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De grondlegger van de parlementaire 
democratie, Johan Rudolf Thorbecke, wist 
het wel, de moderne maatschappij had een 
zuivere scheiding van kerk en staat nodig. 
Hij onderstreepte daarmee de vrijheid van 
godsdienst en gelijke kansen. Dat was pas 
tolerantie, zeker in die tijd. Maar protestants 
Nederland liep te hoop, vooral toen de paus 
tot overmaat van ramp ook nog de bisschop-
pelijke hiërarchie in ons land herstelde. Het 
christelijk volksdeel bood koning Willem III 
in 1853 uit machteloze verontwaardiging 
een manifest aan. Omdat de vorst naar 
 Thorbeckes smaak te veel sympathie voor de 
actie toonde  – in plaats van neutraal te  blijven 
– boden Thorbecke en zijn ministers, wars 
van de bekrompen status quo, hun  ontslag 
aan. De antipapistische April beweging was 
zo ongeveer de laatste stuiptrekking van 
intolerantie tegen ‘andersdenkenden’. De 
stem van het volk was niet meer de stem van 
God. Het christelijk leed leek onoverkomelijk, 
maar alles went; ook gelijkheid, zoals in deze 
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M A AT S C H A P P I J
M ag een gemeente zich met de bouw van een moskee bemoeien? Mag de burgemeester zeg-
gen dat een bepaalde religieuze groepering hem niet 
aanstaat, omdat deze onverdraag zaamheid preekt? 
Mag de regering de ontwikkeling van een liberale 
vorm van islam bevor deren? Mag de minister subsi-
die aan religieuze instellingen verlenen? Hoe ver mag 
een ge meente gaan in het betrekken van religieuze 
instellingen bij de uitvoering van gemeentelijk beleid, 
zoals de bestrijding van radicalisme?
Hoever kunnen overheden gaan in hun bemoeienis 
met religie en religieuze instanties? Die vraag geldt 
ook in omgekeerde richting: mag de katholieke kerk 
zich in een parlementair debat over de opvang van 
illegale vreemdelingen mengen? Mag een imam 
prediken dat democratie een verderfelijk systeem is? 
Mag een dominee zich verkiesbaar stellen voor de 
gemeenteraad?
De antwoorden op deze vragen zijn afhankelijk van 
de uitleg van het begrip scheiding van kerk en staat. 
Dit is een begrip dat steeds vaker – en steeds makke-
lijker – wordt gebruikt, maar tegelijkertijd omgeven 
is door onduidelijkheid. Uit een studie over de wijze 
waarop gemeenten in hun beleid voorzien in de rol 
van religie bleek bovendien op welke verschillende 
manieren daaraan invulling wordt gegeven.1
Kerk en staat gaan scheiden 
De scheiding van kerk en staat is niet als zodanig in 
de Nederlandse grondwet vermeld. Wel is de uitwer-
king van dit beginsel in verschillende (grond)wette-
lijke bepalingen door de jaren heen terug te vinden. 
De ontvlechting van kerk en staat was namelijk een 
geleidelijk proces, dat met steeds nieuwe wetswij-
zigingen gepaard ging. De grondwetswijziging van 
1983 lijkt daar het voorlopige sluitstuk van te zijn: 
het uitgebreide hoofdstuk dat in Nederlandse grond-
wetten traditioneel aan religie werd toebedeeld, werd 
verwijderd en slechts twee beginselen (gelijkheid in 
artikel 1 en 1,2,3 vrijheid van godsdienst en levens-
overtuiging in artikel 6) vormen nog de grondwet-
telijke basis van de scheiding van kerk en staat. In 
hetzelfde jaar werden tevens de fi nanciële (subsidie)
relaties tussen staat en kerk defi nitief  beëindigd.2
Waar de wettelijke regelingen vooral op het terug-
dringen van de invloed van de staat op de kerk 
betrekking hadden, bestaat de afgelopen jaren grote 
aandacht voor de invloed die ‘de kerk’ wel of  niet op 
de staat zou mogen hebben. De discussie gaat echter 
niet zozeer over de kerk als instituut, maar vooral 
over de wijze waarop religieuze vrijheden al dan niet 
mogen worden toegepast en wat de rol van religie in 
de samenleving moet of  mag zijn. Een andere ont-
wikkeling die tot discussies leidt is dat de overheid in 
toenemende mate toenadering tot religieuze instan-
ties en organisaties zoekt om hen bij de uitvoering 
van beleid te betrekken.  De islam is een belangrijke 
katalysator in deze  discussies.
Speelterrein en scheidslijnen 
Aangezien godsdienst en kerk in de huidige omstan-
digheden van religieus pluralisme onduidelijkheid 
kunnen scheppen, zullen in dit artikel aangepaste 
termen worden gebruikt. Met religieuze instanties 
wordt op organisatievormen gedoeld die ten doel 
2 OPENBAAR BESTUUR   OKTOBER 2008
Maurits Berger
Prof. dr. mr. M.S. Berger is hoogleraar Islam in het 
Hedendaagse Westen aan de Universiteit van Leiden.
Verschuivingen in de scheiding 
van kerk en staat
1 Religie binnen stedelijk beleid, Kenniscentrum Grote Steden en Kennisnet Integratiebeleid en 
Etnische Minderheden (KIEM), Den Haag, 2005.
2 Het betrof vooral oude salaris- en pensioenregelingen voor geestelijke beambten. Deze rege-
ling heeft niet de latere subsidiëring van moskeebouw in de weg gestaan.
Sedert de jaren tachtig jaren houdt de overheid zich in toenemende mate met moslims en hun godsdienstige kwes-
ties bezig, zodanig dat men kan spreken van verschuivingen in de scheiding van kerk en staat. Theoretisch hoeft dat 
niet problematisch te zijn, praktisch misschien juist wel.
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hebben een bepaalde religie of  levensovertuiging te 
belijden (kerkgenootschappen, moskeeverenigingen). 
Religieuze organisaties zijn religieus of  levensover-
tuigelijk geïnspireerd en hebben een missionaire, 
maatschappelijke en/of  politieke doelstelling (Leger 
des Heils, Youth for Christ, islamitische studenten-
verenigingen). Religieuze partijen zijn politieke partijen 
met een partijprogramma op religieuze grondslag.3 
Scheiding van kerk en staat wordt vaak als synoniem 
gesteld aan secularisme. Dat is niet geheel juist, of-
schoon hier vooral sprake is van een defi nitiekwes-
tie. Secularisering is het proces van verwereldlijking 
ofwel het terugdringen van religie uit het publieke 
domein naar het privédomein. Seculier of  secula-
risme is de eindfase van dit proces, waarbij dus alle 
religie uit het publieke domein is gebannen.
Zo bezien is in Nederland wel degelijk sprake van 
secularisering; de leegloop van kerken is groter dan 
in welk Europees land dan ook en zelfs het moskee-
bezoek loopt terug.4 Maar de beleving van religieuze, 
spirituele of  andere vormen van levensbeschouwelij-
ke belevingen neemt toe. De toename van (extreem) 
orthodoxe opvattingen onder moslimjongeren is een 
duidelijk voorbeeld van toenemende religiebeleving 
die met secularisering (de moskeeën spelen nauwe-
lijks een rol in dit proces) gepaard gaat.5
Maar is Nederland seculier te noemen? Strikt ge-
nomen niet, want hoewel kerk en staat gescheiden 
zijn, speelt religie wel degelijk een rol in het publieke 
domein en mag dat ook, zoals uit religieuze politieke 
partijen en religieuze scholen blijkt. Men zou Neder-
land passief seculier kunnen noemen, in die zin dat de 
inspanning van de overheid niet verder gaat dan een 
welwillende neutraliteit en afzijdigheid ten aanzien 
van religie en religieuze instanties. Hier tegenover 
staat wat we actief secularisme kunnen noemen, dat 
van staatswege wordt opgetreden tegen religie in het 
publieke domein. Frankrijk en Turkije zijn bij uitstek 
twee voorbeelden van deze opvatting, ofschoon 
zij daarin heel verschillend zijn. In Frankrijk laat 
de overheid zich zo min mogelijk met religieuze 
instanties, hun organisatie of  met het stimuleren 
of  fi nancieren van hun activiteiten in. Een interes-
sante uitzondering is de moslimgemeenschap: geheel 
tegen haar traditie in heeft de Franse overheid 
gestimuleerd dat er een Franse Moslimraad werd 
opgericht. In Turkije worden eveneens alle religieuze 
uitingen uit het publieke domein geweerd, maar 
heeft de staat volledige controle over de kerk: het 
onderricht in religie, de opleiding van imams, beheer 
en organisatie van moskeeën en de controle op wat 
daar gebeurt zijn de exclusieve verantwoordelijkheid 
van het ministerie van Religieuze Zaken (Diyanet).
De veranderende, want vooral historische, betekenis 
van de relatie tussen staat en kerk, speelt ook in an-
3  Religie is het samenstel van rituelen en regels waarmee een bepaalde spirituele beleving 
wordt vormgegeven. Godsdienst duidt vooral op religies die één of meerdere goden vereren. 
De overige belevingen worden aangeduid met levensovertuiging. Kerk of kerkgenoot-
schap wordt vermeld in het Nederlands Burgerlijk Wetboek (Boek 2, artikel 2) als bijzondere 
rechtspersoon, maar wordt door de wet niet nader gedefi nieerd. In de literatuur wordt het 
omschreven als een organisatie van personen die een gemeenschappelijke godsdienst belij-
den. Het is opvallend dat vooral moskeeën en moskeeorganisaties nooit voor de rechtsvorm 
van kerkgenootschap hebben gekozen, maar altijd voor die van de vereniging of de stichting.
4  Karen Phalet en Jessica van der Wal (red.), Moslim in Nederland. Een onderzoek naar de religi-
euze betrokkenheid van Turken en Marokkanen, Sociaal Cultureel Planbureau, 2004.
5  Zie AIVD-rapport Radicale dawa in verandering. De opkomst van islamitisch neonradicalisme in 
Nederland, 2007.
De Mevlana Moskee in 
Rotterdam-West.
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kwesties zoals opvang van vluchtelingen of  abortus. 
Evenzo mogen personen, organisaties en partijen 
een religieuze agenda in hun bemoeienis met staat 
en politiek voeren. De vele (voormalige) priesters en 
dominees die parlementaire zetels en zelfs minis-
terposten hebben bezet, zijn daarvan het meest 
sprekende voorbeeld.
2. Scheiding van religie en politiek
Nederland is al meer dan een eeuw met politieke 
partijen op religieuze grondslag bekend. Niettemin 
is het omstreden of  een regering een religieus beleid 
mag voeren. Minister Rouvoet van de ChristenUnie 
heeft herhaaldelijk betoogd dat scheiding van kerk 
en staat niet hetzelfde is als scheiding van religie en 
politiek.8 Rouvoet treedt hiermee in de voetsporen 
van Abraham Kuyper, minister-president van 1901 
tot 1905, die hartstochtelijk voorstander van de 
scheiding van kerk en staat was, maar wel een chris-
telijke politiek nastreefde. Diverse opiniemakers en 
politici zijn het daar mee oneens.9 De vraag is echter 
waarom socialistische of  liberale partijen wel op ba-
sis van hun partijprogramma’s een regering mogen 
vormen en christelijke partijen niet.
3. Scheiding publiek en privaat domein
Het derde terrein waar de discussie over de schei-
ding van kerk en staat zich begeeft, is de rol van 
religie in het publieke domein. Deze discussie heeft 
op twee verschillende situaties betrekking.
Ten eerste gaat het niet zozeer over de bemoeie-
nis tussen statelijke en kerkelijke organisaties, maar 
over de wijze waarop religie zich manifesteert. Deze 
discussie gaat bijvoorbeeld over religieuze kleding en 
religieuze gedragingen zoals de wijze van begroe-
ten. Vooral de hoofddoek is het symbool van deze 
kwestie geworden, zoals blijkt uit vragen als: mogen 
agenten een hoofddoek dragen (in Engeland wel, in 
Nederland en Frankrijk niet), mogen advocaten een 
hoofddoek in de rechtbank dragen (in Nederland 
wel, in Frankrijk en Engeland niet), mogen hoofd-
doeken in openbare scholen worden gedragen (in 
Nederland en Engeland wel, in Frankrijk niet)?
De discussie heeft ook betrekking op de vraag 
of  en in hoeverre de overheid zich met religieuze 
instanties mag inlaten. Schrijft de scheiding van kerk 
en staat voor dat de overheid deze instanties dient 
te negeren vanwege hun religieuze identiteit of  is 
contact of  zelfs samenwerking en subsidiëring mo-
gelijk? Deze overlap is in toenemende mate actueel 
dere Europese landen.6 De meeste hebben formeel 
een staatskerk (Engeland, Griekenland, de Scandina-
vische landen) of  een vorm van samenwerking met 
het dominante kerkgenootschap (Duitsland, Polen, 
Spanje). Maar de praktijk kan nogal afwijken van 
deze formele en vaak historische relatie tussen kerk 
en staat. In bijna alle Europese landen is vandaag de 
dag sprake van een vorm van religieus pluralisme, 
waarin aan andere religieuze instanties evenveel 
juridisch, fi nanciële en maatschappelijke ruimte 
wordt – of  moet worden, volgens de Europese 
mensenrechten – gegeven als aan de dominante of  
staatskerk. De termen secularisme en scheiding van 
kerk en staat worden dus op verschillende manieren 
gebezigd. Dat wekt vooral verwarring. Voor het 
geval van Nederland kan een driedeling helderheid 
brengen.
1. Scheiding van instituten
De scheiding van kerk en staat wordt vaak aldus 
uitgelegd dat de overheid (de staat) en religieuze 
instanties (de kerk) niets met elkaar te maken heb-
ben en zich niet met elkaar mogen inlaten. Dat is 
slechts ten dele waar. Uitgangspunt is dat religieuze 
instanties en overheid (inclusief  de lagere over-
heden) als afzonderlijke zelfstandige organisaties 
functioneren. Wat betreft bemoeienis met de ander 
is de religieuze instanties echter veel meer toege-
staan dan de overheid. Ten aanzien van de overheid 
gelden drie verplichtingen. Zij mag zich niet met 
de organisatie en religieuze inhoud van religieuze 
instanties inlaten.7Verder dient de overheid alle reli-
gieuze instanties gelijkelijk te behandelen (artikel 6 
grondwet). Daaruit vloeit voort dat de overheid zich 
neutraal dient op te stellen in die zin dat zij geen 
voorkeur heeft voor de ene religie boven de andere.
De terughoudendheid van de overheid ten opzichte 
van religieuze instanties geldt niet in omgekeerde 
richting. Religieuze instanties mogen zich wel 
degelijk met de staat bemoeien, bijvoorbeeld door 
zich uit te spreken over politiek-maatschappelijke 
6 De Europese Unie, Turkije en de islam, Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, juni 
2004.
7 Brief van de minister van Grote Steden- en Integratiebeleid, 10 december 1999, Integratiebe-
leid 1999-2002, p. 6; Nota Grondrechten in een pluriforme samenleving, ministerie van Binnen-
landse Zaken, 18 mei 2004.
8 Kerk en staat: living apart together, lezing ambtswoningbijeenkomst Amsterdam, 11 oktober 
2004. Antwoorden van minister Rouvoet op Kamervragen van D66-fractievoorzitter Pechtold 
over de scheiding tussen kerk en staat, 15 juni 2007, 2060714340.
9 August Hans den Boef, Nederland seculier! Van Gennep, Amsterdam, 2003, liberale partijen 
zoals VVD en D66.
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houdend. Soms acht de overheid, op grond van haar 
grondwettelijke en internationale verplichtingen, een 
actieve bemoeienis noodzakelijk ‘om mogelijkheden 
en faciliteiten te creëren waardoor de vrijheid van 
godsdienst daadwerkelijk kan worden beleefd en 
beleden.’14 Voorbeelden van deze zorgplicht zijn het 
mogelijk maken van ritueel slachten, lijkbezorging, 
speciale dieetregels, subsidiëring van gebedsruim-
tes en het garanderen van toegang van geestelijke 
verzorging tot gevangenissen en kazernes. Als 
maatschappelijke belangen daartoe nopen richt de 
toenadering zich vooral tot islamitische instanties en 
organisaties. Dit blijkt onder meer uit de volgende 
voorbeelden.
1. Integratie
In het minderheden- en integratiebeleid neemt de 
overheid het standpunt in dat religieuze instanties en 
organisaties belangrijke contactpersonen en samen-
werkingspartners zijn. Zo heeft de overheid in 1998 
een beroep gedaan op alle religieuze instanties ‘om 
er het hunne toe bij te dragen dat hun leden hun 
verantwoordelijkheid voor onze plurale samenleving 
ten volle zullen nemen.’15 Afgezien van de maat-
schappelijke rol die religieuze instanties in integratie-
vraagstukken spelen, is de overheid in toenemende 
mate belang gaan hechten aan hun religieuze rol 
daarin. De toenmalige minister voor Grote Steden-
beleid en Integratie onderstreepte in december 1999 
‘de betekenis van godsdienst en levensovertuiging in 
het integratiebeleid.’16
Hoe ver de overheid in samenwerking met en subsi-
diëring van religieuze instanties kan en mag gaan op 
het gebied van religieuze activiteiten is echter nog 
onduidelijk. Vooralsnog lijkt hier sprake te zijn van 
een nieuwe, bijna experimentele fase. Omstreden 
is het echter wel, zoals blijkt uit de heftige reacties 
die de uitspraken van burgemeester Job Cohen in 
2002 opriepen, waarin hij stelde dat religie als een 
geworden, vooral op het gebied van privatisering 
van maatschappelijke hulpverlening, integratie en 
de-radicalisatie. Dit laatste is nu het onderwerp van 
dit artikel.
Op de scheidslijn 
Het staat religieuze instanties volledig vrij met de 
overheid in contact te treden. Omgekeerd ligt dat 
moeilijker, ofschoon er verschillende redenen zijn 
dat de overheid meent met geloofsgemeenschappen 
of  hun religieuze instanties in contact te mogen of  
zelfs te moeten treden. Vanwege maatschappelijke 
ontwikkelingen speelt bij de overheid bijvoorbeeld 
een steeds dringender behoefte om religieuze 
instanties en organisaties bij het uitvoering geven 
aan overheidsbeleid in te schakelen. In het licht van 
het beginsel van de scheiding van kerk en staat is 
het dan echter de vraag hoe ver de overheid in dat 
contact mag gaan om haar doelen te bereiken. Hier-
bij is het vooral van belang onderscheid te maken 
tussen maatschappelijke en religieuze activiteiten van 
religieuze instanties en organisaties.
Maatschappelijke activiteiten
Overheidssteun en samenwerking op het gebied van 
maatschappelijk werk, hulpverlening en dergelijke 
acht de overheid in het algemeen aanvaardbaar.10 
Veel maatschappelijke zorgtaken worden al door 
religieuze instanties ondernomen.11 Het is voor-
zienbaar dat deze activiteiten aanzienlijk zullen 
toenemen door de inwerkingtreding in 2007 van de 
Wet Maatschappelijke Ondersteuning, die ten doel 
heeft allerlei maatschappelijke taken die voorheen de 
verantwoordelijkheid van de verzorgingsstaat waren, 
bij de maatschappij terug te leggen.
Deze samenwerking tussen overheid en religieuze 
instanties of  organisaties is echter niet onomstreden, 
zoals in juli 2007 uit het antwoord van de minister 
voor Jeugd en Gezin bleek op Kamervragen van 
Pechtold (D66) over de subsidiëring van bepaalde 
activiteiten van de christelijke organisatie Youth for 
Christ.[12]13 Gezien de uitgesproken religieuze doel-
stellingen van deze organisatie vroeg het Kamerlid 
zich af  of  geen sprake was van het subsidiëren van 
missiewerk.13 De minister antwoordde echter dat het 
uitdrukkelijk om maatschappelijke activiteiten ging.
 
Religieuze activiteiten
Maar ook wanneer het om inhoudelijk religieuze 
activiteiten gaat, is de overheid steeds minder terug-
10 Nota Grondrechten in een pluriforme samenleving, p. 8; Commissie Hirsch-Ballin, Overheid, 
godsdienst en levensovertuiging, 1988 en het daarmee instemmende kabinetsstandpunt, 
Kamerstukken II 1989/90, 20 868, nr. 2, p. 3.
11 Vrijwilligers van kerk onbetaalbaar, Trouw, 19 juli 2008; Rapport Tel je zegeningen. Het 
maatschappelijk rendement van christelijke kerken in Rotterdam en hun bijdrage aan sociale 
cohesie, Nijmegen, 1 juli 2008.
12 Kamerstuk 15 juni 2007.
13 Youth for Christ heeft als doelstelling ‘Jongeren (10-22 jaar) bekend en vertrouwd maken met 
Jezus Christus en hen helpen te leven naar Zijn bedoelingen.’
14 Nota Grondrechten in een pluriforme samenleving, p.8.
15 Nota Het integratiebeleid betreff ende etnische minderheden in relatie tot hun geestelijke 
bedienaren, Kamerstuk 25 919.
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3. Imam-opleiding
Het kabinet heeft al in 1998 aangegeven er een 
‘groot voorstander van te zijn dat in Nederland 
toereikende voorzieningen voor een imamoplei-
ding voorhanden zijn’ en de minister van Binnen-
landse Zaken heeft aangegeven wat de wettelijke 
voorzieningen zijn om een dergelijke opleiding te 
bekostigen.20 Vijf  jaar later, in 2003, constateerde 
de Adviescommissie Imamopleidingen enigszins sip 
dat aan moslimzijde weinig belangstelling voor deze 
opleiding bestond en dat de overheid dus weinig kan 
doen.21 Vanwege de scheiding van kerk en staat mag 
de overheid immers geen initiatieven tot de oprich-
ting van een dergelijk opleiding nemen, laat staan in-
houdelijk bepalen hoe een dergelijke opleiding er uit 
zou moeten zien. Niettemin heeft de overheid een 
sturende of  anderszins faciliterende rol gespeeld, bij 
bijvoorbeeld de oprichting in 2006 van een imamop-
leiding aan de hogeschool InHolland in Amsterdam.
4. Contactorganen
De overheid had vanwege maatschappelijke en 
politieke ontwikkelingen dringende behoefte aan 
contact met de moslimgemeenschap in Nederland. 
Dit contact bestond al via etnisch-georiënteerde 
organisaties, verenigd in het Landelijk Overleg Min-
derheden. Na de El-Moumni-affaire en de aanslagen 
van 11 september wilde de overheid echter ook een 
contactorgaan met islamitische instanties. Met chris-
telijke en joodse organisaties bestond een dergelijk 
contactorgaan al. De overheid nam in 2001 het 
initiatief  islamitische instanties en organisaties aan 
tafel te brengen en tot het aangaan van een samen-
werkingsverband aan te zetten. De onderhandelingen 
waren moeizaam en de regering was regelmatig aan 
de zijlijn bij het bijeenhouden van partijen betrok-
ken. Daarbij stelde zij ook bepaalde eisen aan het op 
te richten contactorgaan, zoals evenredige vertegen-
woordiging van vrouwen en jongeren in de bestuur, 
een eis die nooit aan joodse of  christelijke contactor-
ganen is gesteld. Uiteindelijk heeft zij twee islamiti-
sche contactorganen erkend: Contactorgaan Moslims 
en Overheid (2004) en Contact Groep Islam (2005).
Wie bepaalt de spelregels? 
Zo ontstaat het volgende beeld van de scheiding 
van kerk en staat in Nederland. Het beleid dat de 
Nederlandse overheid voor religieuze instanties 
voert, is tweele dig: zij laat toe dat religie een rol in 
het publieke domein speelt, met andere woorden, zij 
van de factoren in het maatschappelijke leven erkend 
moet worden en een gemeente in haar beleid daar 
rekening mee moet houden en er zonodig actief  op 
moet inspelen.17 Amsterdam is sedertdien regelmatig 
in het nieuws met contracten met moskeeën, straat-
coaches die vanuit hun islamitische geloof  geen 
handen wensen te schudden met de andere sekse 
en de oproep tot meer islamonderwijs op openbare 
scholen.18
2. De-radicalisering of  weerbaarheid
De centrale en lagere overheden hebben diverse 
beleidsstukken en actieplannen opgesteld om 
radicalisering van – voornamelijk – islamitische 
jongeren tegen te gaan. In Actieplan Polarisatie en 
Radicalisering 2007-2011 noemt de minister van 
Binnenlandse Zaken als actie onder meer ‘Contacten 
leggen met sleutelfi guren en moslimorganisaties ten 
einde gezamenlijk de weerbaarheid te vergroten’ 
en ‘inzet van teams van deskundigen, imams en 
islamgeleerden die ondersteunen bij het omgaan met 
toenemende polarisatie en/of  radicalisering. Het 
Actieplan geeft aan dat er spanningsvelden kunnen 
ontstaan ten aanzien van ‘de in Nederland gang-
bare scheiding van kerk en staat’, maar laat het aan 
nog nader te ontwikkelen ‘visievorming’ over hoe 
hiermee om te gaan. Het actieplan Amsterdam tegen 
Radicalisering (2007) is in soortgelijke bewoordingen 
gesteld als het Actieplan Polarisering en Radicali-
sering, maar laat ook in het midden op welke wijze 
precies invulling aan het beleidsvoornemen moet 
worden gegeven. De gemeente Rotterdam is in haar 
actieplan Meedoen of  Achterblijven van 2005 explicieter. 
Onder de titel Stimuleren en vernieuwing van moskeebe-
sturen en imams wordt aangegeven dat de gemeente 
met moskeebesturen in gesprek zal gaan om te 
bevorderen dat in het Nederlands wordt gepreekt, 
verjonging van moskeebesturen plaatsvindt en een 
opleiding over Islamitische Nederlanders in de Wes-
terse samenleving wordt gevolgd.19
16 Integratiebeleid 1999-2002, Brief minister voor Grote Steden- en Integratiebeleid, Tweede 
Kamer, vergaderjaar 1999-2000, 26 333, nr. 13.
17 Job Cohen, Nieuwjaarstoespraak 1 januari 2002 en Willem van Oranjelezing, 1 juni 2004.
18 ‘Contract met de Samenleving’ tussen stadsdeel de Baarsjes en moskeeën Aya Sofi a en 
Ghousia Mahsid, november 2004. Vergadering Amsterdamse gemeenteraad, 13 februari 2008. 
Marcouch: islamlessen voor goed burgerschap, de Volkskrant 21 juni 2008.
19 Meedoen of Achterblijven, Actieprogramma tegen Radicalisering en voor kansen voor 
Rotterdammers, 2005, p.14
20 Nota Het integratiebeleid betreff ende etnische minderheden in relatie tot hun geestelijke 
bedienaren.
21 Imams in Nederland: wie leidt ze op? Adviescommissie Imamopleidingen, december 2003.
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Is dat erg? Theoretisch niet. De enige grenzen 
die hard vast liggen, zijn die van de grondwet en 
internationale verdragen en die laten zich niet dui-
delijk over overheidsbemoeienis met religie uit. Zij 
stellen slechts eisen aan de uitgangspunten van deze 
bemoeienis (gelijke behandeling, garanderen van 
vrijheden). Zolang de overheid zich daaraan houdt, 
heeft de overheid vrijheid van handelen. Dat lijkt het 
geval te zijn, ofschoon men zou kunnen betogen dat 
het gelijkheidsbeginsel wordt getreden nu de cen-
trale en lagere overheden zich meer met de islam be-
moeien dan met andere religies en andere eisen aan 
islamitische instanties stelt dan aan niet-islamitische. 
Niettemin is het zeer wel mogelijk dat het politieke 
en maatschappelijke klimaat dusdanig zijn veranderd 
dat de overheid zich genoodzaakt ziet, binnen de 
wettelijke grenzen, de grenzen van scheiding van 
kerk te verleggen. Zolang niemand daarop reageert, 
behoudt de overheid hierin het initiatief. Kortom, de 
verschuiving van de grenzen zou niet mogen, maar 
het kan wel.
Praktisch gesproken ligt de kwestie echter anders. 
De overheid zou, niet alleen vanwege principiële 
maar vooral om praktische redenen, zich niet met 
religie moeten inlaten. Het effect ervan zal name-
lijk veelal averechts zijn. Neem bijvoorbeeld de 
overheidswens om een liberale vorm van islam te 
bevorderen en imams in te schakelen om radica-
lisering tegen te gaan. Een lovenswaardig streven, 
maar de doelgroep van radicale jongeren zal zich 
onmiddellijk van deze imams afkeren nu deze bij 
de overheid op schoot zitten. Hetzelfde geldt voor 
religieus onderwijs of  religieuze contactorganen met 
de overheid. Een omzichtige opstelling jegens religie 
betekent niet dat de overheid zich strikt seculier 
moet opstellen. Dat zou de toenemende rol van 
religie in het maatschappelijke en politieke verkeer 
ontkennen. Religieuze instanties moeten als een van 
de vele spelers in het maatschappelijk middenveld 
worden beschouwd. Zij dienen echter op hun maat-
schappelijke activiteiten te worden afgerekend, niet 
op hun religieuze. Voorzover hun religieuze activitei-
ten maatschappelijk ongewenst zijn of  bepaalde bur-
gerrechten aantasten, staat het de overheid vrij – of  
is zij soms zelfs verplicht – in te grijpen. ■
voert geen actief  beleid om religie uit het publieke 
domein te weren (passief  secu larisme) en bevordert 
dat religieuze instanties actief  bij overheidsbeleid 
worden betrokken (actief  religieus pluralisme).
Ten aanzien van samenwerking tussen overheid en 
religieuze instanties wordt dat aanvaardbaar ge-
acht als het om maatschappelijke activi teiten van 
religieuze instanties gaat. Ten aanzien van religieuze 
activiteiten lijkt de scheiding van kerk en staat zich 
tegen overheidsbemoeienis te verzetten. Niettemin 
heeft de overheid zich op dit terrein her haaldelijk 
actief  opgesteld. De overheid rechtvaardigt dat met 
verschillende argumenten: de zorgplicht om de vrij-
heid van religie te garanderen, bevorderen van inte-
gratie en burgerschap, bestrijding van radicalisering.
Opvallend is dat vooral de overheid de defi nitie 
van de scheiding van kerk en staat verwoordt en 
dat religieuze instanties zich nauwelijks over deze 
kwestie uitlaten, noch in de vorm van kritiek, noch 
in de vorm van standpunten. Dit heeft tot gevolg 
dat de overheid in feite een vorm van zelfcensuur 
hanteert als het om de scheiding van kerk en staat 
gaat, zij bepaalt immers zelf  de regels en onderwerpt 
zich aan welwillende zelfrefl ectie als van mogelijke 
overtreding daarvan sprake zou zijn.
De stilte aan de zijde van de religieuze instanties – 
met name de moskeeorganisaties – is opmerkelijk, 
met name nu de overheid zich in toenemende mate 
lijkt te willen inlaten met de organisatie van moskee-
en en moskeeorganisaties en het uitdragen van een 
mildere vorm van islam. De reden van het uitblijven 
van kritiek van de zijde van islamitische instanties en 
organisaties is niet bekend, maar is mogelijkerwijs 
een mengeling van gebrek aan kennis, bereidwillig-
heid jegens de overheid, en het besef  dat de mos-
keeën inderdaad moeten optreden op de wijze zoals 
de overheid suggereert.
Conclusies 
De uitwerking van de scheiding van kerk en staat 
zou de resultante moeten zijn van het krachtenspel 
tussen kerk en staat. Nu de kerk zich er niet over uit-
laat, is het aan het zelf-regulerend vermogen van de 
overheid of  zij zich wel aan de fundamentele eisen 
van deze scheiding houdt. De enkele vaststelling dat 
overheidsbeleid de grenzen tussen kerk en staat zou 
overschrijden – zoals in dit artikel enkele malen is 
gesuggereerd – heeft echter weinig waarde zolang er 
sprake van een stilzwijgende instemming is van de 
volksvertegenwoordiging of  vanuit de kerk.
De overheid hanteert in feite een vorm van 
zelfcensuur als het om de scheiding van kerk 
en staat gaat
COLUMN
Noldus
Zonder last of ruggespraak
Tom Noldus
Drs. T. Noldus is politicoloog.
Even dimmen
“Even dimmen”, zei Jan Marijnissen ooit tegen Kamervoorzitter 
Weisglas. Deze vatte dit op als onparlementair taalgebruik en 
verzocht hem die woorden terug te nemen. Marijnissen weigerde. 
Omdat hem geen passende sanctiemogelijkheden ter beschikking 
stonden, restte Weisglas weinig anders dan met ‘Waarvan acte’ te 
reageren. Vroeger werden verbale uitglijders in de handelingen 
achteraf recht gezet, de uitglijder zelf verdween in het zogeheten 
lijkenregister. Sinds de debatten op televisie live te volgen zijn is 
deze gewoonte in onbruik geraakt.
Ook Jesse Jackson vergaloppeerde zich onlangs, 
toen Obama een beroep op de Afro-Amerikanen 
deed om er ook voor hun kinderen te zijn. “De 
verantwoordelijkheid eindigt niet bij de verwekking.” 
Daar wist Jackson wel raad mee. “Ik wil zijn ballen 
eraf  snijden”,  fl uisterde hij, niet wetende dat de mi-
crofoon nog open stond. Zijn excuus achteraf  loog 
er evenmin om: “Ik wijs zijn vuige retoriek af.”
Respect
Ook op andere wijze weet menig politicus er goed 
raad mee. Zo liet Bert Bakker zich in een Volkskrant-
interview weinig vleiend over Rita Verdonk uit: “Dat 
mens is echt te stom om voor de duvel te dansen. 
Ze wakkert racisme en xenofobie aan. Ze gelooft in 
haar eigen imago van hard wijf  tegen de islamieten.” 
Antonio di Pietro beschuldigde premier Berlusconi 
onlangs van pooierpraktijken en een maffi astijl. 
Berlusconi achtte een paar jaar geleden op zijn beurt 
de Duitse Europarlementariër Martin Schulz uiter-
mate geschikt om in een fi lm als kampbeul in een 
concentratiekamp te spelen. Sarkozy voegde onlangs 
een man die op de Parijse landbouwbeurs zijn hand 
weigerde, bits toe: “Rot op, arme stumper.” Chavez 
weet ook van wanten: “De duivel was hier gisteren. 
Het ruikt nog steeds naar zwavel”, zei hij toen hij in 
2006 de VN toesprak en Bush dit daags daarvoor 
had gedaan. “Zitten”, snauwde de voorzitter van het 
Indiase parlement onlangs een minister toe toen die 
de oppositieleider voor leugenaar uitmaakte. “Toon 
respect, het hele land kijkt toe.” Wie schoffeerde 
hier wie?
Hoe graag zou een overtuigd tegenstander van abor-
tus een voorstander niet voor moordenaar uitmaken! 
Toch kan en mag dat niet, hoezeer hij hiermee ‘ik 
zeg wat ik denk’ in praktijk zou brengen. Even dim-
men, zullen we maar zeggen.
Onparlementair betekent volgens Van Dale onbeschaafd. In vroegere edities werd dit 
nog omschreven als ‘niet in overeenstemming met 
beschaafde toon (zoals in het parlement in acht 
genomen wordt).’ Politici werden geacht fatsoenlijke 
taal te spreken. Niet alleen binnen ’s lands vergader-
zaal, maar ook daarbuiten. Als hulpmiddel gebruikte 
men aanspreekvormen als ‘excellentie’ en ‘geachte 
afgevaardigde’. 
Sinds Fortuyn zijn motto ‘Ik zeg wat ik denk en ik 
doe wat ik zeg’ lanceerde, heeft het eerste deel van 
deze slagzin tot de nodige taalverruwing geleid. 
Vooral binnen de LPF was dat schering en inslag. 
Zo werd minister Bomhof  door partijgenoot Wijn-
schenk voor autistische imbeciel uitgemaakt. Winny 
de Jong deinsde er niet voor terug haar tegenstan-
ders als meelopers uit de Tweede Wereldoorlog aan 
te duiden. Minister Borst noemde ze weinig vleiend 
‘dat fossiel’. Herman Heinsbroek betitelde een 
betoog van zijn collega Bomhof  als ‘gelul van een 
autist’.
Parlementair was dit taalgebruik uiteraard niet, maar 
ze zeiden wel wat ze dachten. Hierbij vergeleken 
was de uitlating van Wilders, dat minister Vogelaar 
knettergek was, maar kinderspel. Terecht voelden 
Antilliaanse politici zich beledigd, toen PVV’er 
Brinkman hen als boeventuig betitelde en hun ei-
landenrijk via Marktplaats te koop wilde aanbieden. 
Vervelend voor politici is het wanneer de technicus 
na een bijeenkomst vergeet de microfoon uit te zet-
ten. Zo was het wellicht nooit de bedoeling van Rob 
Oudkerk zijn uitlating over ‘die kut-Marokkaantjes’ 
wereldkundig te maken. Bush noemde na een pers-
conferentie een journalist een ‘fi rst class asshole’. 
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bescherming naar participatie.1
In het streven naar activering staat betaald werk 
centraal. De achtereenvolgende Paarse kabinetten 
brachten dat tot uitdrukking met het motto werk, 
werk en nog eens werk. Er werd onder minister Melkert 
kort geëxperimenteerd met het begeleiden van men-
sen naar onbetaalde arbeid. In eerste instantie werd 
onbetaalde arbeid voor bepaalde groepen uitkerings-
gerechtigden nog gezien als een volwaardige vorm 
van participatie. Dat veranderde echter snel, waarna 
onbetaald werk als een eerste stap naar het uiteinde-
lijke doel, betaald werk, werd beschouwd.
Ten opzichte van dit eerdere beleid is in het huidige 
sprake van een verschuiving. Ook voor dit kabinet 
zijn activering en participatie belangrijke speerpun-
ten, waarbij betaald werk vooropstaat. In het actie-
programma Iedereen doet mee van minister Donner 
en staatssecretaris Aboutaleb van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid wordt gestreefd naar een verho-
ging van de arbeidsparticipatie van 72,4% nu naar 
80% in 2016. Daarvoor krijgen 200.000 mensen, die 
normaliter niet gemakkelijk een baan vinden of  – in 
politieke termen – een grote afstand tot de arbeids-
markt hebben, extra ondersteuning. De aandacht 
gaat echter niet meer uitsluitend naar betaalde arbeid 
uit. De bewindslieden schrijven in het actiepro-
gramma: “Maar het belang van participatie is niet 
beperkt tot alleen betaald werken. Ook mensen die 
zich inzetten voor een sportvereniging, voor de leef-
baarheid van de buurt of  die als mantelzorger actief  
V anaf  de jaren tachtig streven de regeringscoa-lities steeds uitdrukkelijker naar het activeren 
van mensen met een uitkering. Voor die tijd lag, in 
het antwoord op de groeiende werkloosheid, de 
nadruk op exclusie: het sociale zekerheidsstelsel was 
primair op bescherming gericht, voor grote groepen 
uitkeringsgerechtigden was er geen sollicitatieplicht 
en bepaalde groepen werkenden werden mede via 
de vut buiten de arbeidsmarkt geplaatst. In de jaren 
zeventig kon dit nog resulteren in een discussie 
over werken met behoud van een uitkering, mensen 
moesten buiten de sfeer van betaald werk actief  
kunnen zijn, naar eigen inzicht en zonder het recht 
op hun uitkering te verliezen.
Vanaf  de jaren tachtig ligt de nadruk op inclusie, het 
streven is gericht op verhoging van de arbeidspar-
ticipatie, de druk op mensen met een uitkering om 
betaald werk te zoeken en te accepteren wordt ver-
hoogd, in het sociale zekerheidsstelsel verschuift de 
nadruk van bescherming naar activering en er wordt 
een veelheid aan ondersteunende voorzieningen ge-
creëerd om mensen naar betaald werk te begeleiden. 
Deze verschuiving vindt niet alleen in Nederland, 
maar ook in andere Europese landen plaats en wordt 
algemeen gezien als een paradigma-wisseling van 
Verbreding van het activeringsbeleid
Het huidige kabinet heeft als uitgangspunt dat iedereen in de samenleving mee moet (kunnen) doen. Net als bij 
voorgaande kabinetten betekent meedoen op de allereerste plaats betaald werken. Tegelijkertijd vindt echter, ten 
opzichte van het beleid van eerdere kabinetten, een zekere verbreding plaats, want ook onbetaalde arbeid wordt 
als een belangrijke bijdrage aan de samenleving gezien. Het streven zal erop gericht zijn mensen voor wie betaald 
werk geen reëel perspectief is, naar andere, onbetaalde vormen van maatschappelijke participatie te leiden. Deze 
verbreding is op zichzelf een goede zaak. Tegelijkertijd blijft zij echter onderdeel van een activeringsbeleid, waarin 
het streven naar betaald werk voorop staat. Dat betekent dat ook dit activeringsbeleid, ondanks de verbreding 
ervan, een weinig adequaat antwoord biedt op de structurele problemen die al vanaf de jaren tachtig kenmerkend 
zijn voor onze arbeidsmarkt.
1 Berkel, R. van, Horneman-Moller, I., Active Social Policies in the EU, Policu Press, Bristol, 2002. 
Coenen, H. & Leisink, P., Work and citizenship in the New Europe, Edward Elgar, Aldershot, 1993. 
Trommel, W. & Van der Veen, R., De herverdeelde samenleving, Amsterdam University Press, 
Amsterdam 1999.
Ben Valkenburg
Dr. B. Valkenburg is werkzaam bij de Universiteit Utrecht en 
bij Combo Consultancy te Utrecht.
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mooie woorden die eraan worden gewijd, is de im-
plicatie dat onbetaalde arbeid hooguit een alternatief  
vormt ‘als het niet anders kan’. Daarmee gaat ook 
dit kabinet voorbij aan de structurele problemen.
Verkeerde ondertoon
Het activeringsbeleid zoals dat vanaf  de jaren tachtig 
is gevoerd, heeft als basisveronderstelling dat we 
volledige werkgelegenheid kunnen creëren als we 
‘met zijn allen maar genoeg ons best doen’. Met 
zijn allen wil zeggen: de overheid (met haar sociaal-
economisch arsenaal en activeringsbeleid), de sociale 
partners (met hun beleid voor bedrijven en sectoren) 
en de burgers (met de manier waarop zij hun indi-
viduele verantwoordelijkheid nemen). Deze basis-
veronderstelling heeft de Wetenschappelijke Raad 
voor het Regeringsbeleid reeds in de jaren tachtig 
uitdrukkelijk geformuleerd.3 Zij vormt tot op heden 
het uitgangspunt van het activeringsbeleid.
De basisveronderstelling is echter weinig reëel. Zij 
wordt vaak gerechtvaardigd met een blik op het 
verleden – het is ons in de jaren vijftig en zestig ook 
gelukt, dus waarom zou het in de toekomst ook niet 
kunnen? Als de blik op de toekomst wordt gericht, 
ligt de zaak fundamenteel anders.
Ten eerste is de betekenis van volledige werkgele-
genheid inmiddels veranderd. In de jaren vijftig en 
zestig bestond de beroepsbevolking uit Nederlandse, 
blanke kostwinners van het mannelijk geslacht. Nu 
zijn er mannen en vrouwen, autochtonen en alloch-
tonen op de arbeidsmarkt. De beroepsbevolking is 
qua omvang gegroeid en qua samenstelling veran-
derd. Bovendien bestaat de huidige beroepsbevol-
king uit moderne, kritische burgers die niet zo maar 
ieder baantje accepteren. Dit veranderend beeld van 
de beroepsbevolking zal zich in de toekomst verder 
doorzetten.
Tegelijkertijd hebben we, ten tweede, te maken met 
nieuwe technologie en automatisering. Zij gaan met 
een grote uitstoot van menselijke arbeid gepaard. 
Wie vroeger een reisverzekering nodig had, had te 
maken met een fl ink aantal tussenpersonen, met als 
laatste degene die als postbode de polis door de bus 
deed. Tegenwoordig gaat dat per telefoon of  inter-
net en komt er in principe nauwelijks nog een mens 
aan te pas. Vele andere voorbeelden kunnen hieraan 
worden toegevoegd. Uiteraard creëren technologie 
en automatisering ook nieuwe werkgelegenheid die 
niet altijd ‘hier’ wordt georganiseerd. Dezelfde tech-
nologie en de globalisering van de economie die er 
zijn, leveren een waardevolle bijdrage.” Een beoogd 
doel van het actieprogramma is dan ook uitbreiding 
van het aantal vrijwilligers en mantelzorgers in 2011. 
Getallen worden daarbij niet genoemd.
Welkome verbreding
Er zullen weinig mensen zijn die het niet met het 
uitgangspunt eens zijn dat iedereen mee moet 
(kunnen) doen. Ook de verbreding van het active-
ringsbeleid naar onbetaalde arbeid zal vanuit diverse 
hoeken op instemming kunnen rekenen. Vanuit 
een aantal stromingen binnen de vrouwenbeweging 
wordt al heel lang naar voren gebracht dat vormen 
van onbetaalde arbeid een essentiële bijdrage aan de 
samenleving leveren, ook in economisch opzicht. 
Zij verzetten zich met goede argumenten tegen het 
uitgangspunt dat betaald werk de enige en hoogst te 
waarderen manier is om die bijdrage te leveren en 
om volwaardig aan de samenleving te kunnen deel-
nemen. Vanuit de uitvoering van sociale zekerheid 
wordt, onder anderen door DiVoSa, al langer naar 
voren gebracht dat er een grote groep uitkerings-
gerechtigden is voor wie betaald werk geen reëel 
perspectief  is.
Ten slotte zijn er veel onderzoekers die vanuit 
uiteenlopende invalshoeken duidelijk maken dat niet 
alle vormen van betaald werk een bijdrage aan de 
samenleving leveren en dat niet alle betaalde banen 
aan volwaardige participatie bijdragen. Werken in 
het onderste segment van de arbeidsmarkt gaat voor 
velen samen met blijvende armoede en beknotting 
van de mogelijkheden om het dagelijkse leven naar 
eigen inzicht in te richten.2
Kunnen deze mensen ingenomen zijn met de wijze 
waarop het huidige kabinet het activeringsbeleid ver-
breedt? Nee, want de verbreding blijft onderdeel van 
een activeringsbeleid waarin het streven naar betaald 
werk als hoofddoel wordt gehandhaafd. Ondanks de 
De huidige beroepsbevolking bestaat uit 
moderne, kritische burgers die niet zo maar 
ieder baantje accepteren
2 Beck, U., Risikogesellchaft; auf dem Weg in eine andere Moderne, Suhrkamp, Frankfurt, 1986. 
Flecker, J.(ed.), Changing working life and the appeal of the extreme right, Ashgate, 
Aldershot, 2007.
3 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Een werkend perspectief, WRR, 
Den Haag, 1987.
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het steeds duidelijker dat daar te weinig resultaten 
tegenover staan. Voor een democratische samenle-
ving is een politiek die op deze manier haar eigen 
legitimiteit ondergraaft, een ernstig probleem.
Ten tweede vergroot de politiek met het huidige 
activeringsbeleid de concurrentie tussen mensen 
onderling op het (structureel te beperkte) terrein van 
de arbeidsmarkt en de werkgelegenheid. Zij draagt 
dus zelf  bij aan de verscherping van maatschap-
pelijke verhoudingen die alom als probleem wordt 
gezien. De ‘schuld’ wordt echter primair bij de 
(individualiserende) burger gelegd. Dat de politiek 
er met haar activeringsbeleid zelf  toe bijdraagt blijft 
onderbelicht.
Ten derde wordt steeds uitdrukkelijker de bood-
schap uitgedragen, dat het structurele probleem (een 
tekort aan werkgelegenheid) de schuld van de bur-
gers zelf  is. Als alle eerdere maatregelen niet tot een 
oplossing hebben geleid, moet het wel aan de bur-
gers liggen. De burgers zijn in dit geval de mensen 
met een uitkering. Onderbelicht blijft dat werkloos-
heid niet zozeer een probleem is van burgers met 
een uitkering, maar een structureel probleem van alle 
burgers, betaald of  niet betaald werkend.
Aan deze drie consequenties moet een vierde wor-
den toegevoegd. Ter legitimering van het huidige 
activeringsbeleid wordt een positief  beeld van be-
taald werk gegeven, dat niet altijd met de werkelijk-
heid strookt. Betaald werk wordt als de koninklijke 
weg naar volwaardige maatschappelijke participatie 
gezien, naar zelfstandigheid en ontplooiing. Onder-
tussen biedt betaald werk in onze moderne econo-
mie en samenleving echter niet alleen oplossingen, 
het creëert ook nieuwe problemen. Werken in het 
onderste segment van de arbeidsmarkt biedt velen 
alles behalve een koninklijke weg. Nieuwe techno-
logie en automatisering hebben bovendien tot een 
ongekende verhoging van arbeidsproductiviteit in de 
middelste en bovenste segmenten van de arbeids-
markt geleid.
De keerzijde van deze hogere arbeidsproductiviteit 
is, dat betaald werk voor veel werkenden in deze 
segmenten ‘topsport’ is geworden. De aanspraak 
die betaald werk op hen doet, is toegenomen. 
Tegelijkertijd zijn de aanspraken die vanuit andere 
levenssferen op hen worden gedaan, ook toegeno-
men. De geïndividualiseerde burger mag niet alleen 
het gevolg van is, maken het mogelijk het werk aan 
de andere kant van de wereld te verrichten, waar het 
goedkoper is. De nieuwe werkgelegenheid weegt niet 
op tegen de uitstoot van menselijke arbeid.
Het gevolg van deze twee ontwikkelingen komt in 
CBS-cijfers tot uitdrukking.4 De beroepsbevolking 
is gegroeid, evenals het aantal werkenden en banen. 
Het aantal gewerkte arbeidsjaren (mensen, die gedu-
rende een jaar betaald werken) is ook toegenomen, 
zij het minder. Het netto aantal gewerkte uren is 
echter opvallend stabiel, evenals het aantal mensen 
met enigerlei vorm van een uitkering. Er vinden ver-
schuivingen plaats, bijvoorbeeld doordat WAO’ers 
arbeidsgeschikt worden verklaard en op de bijstand 
moeten terugvallen of  doordat gemeenten strenger 
worden en veel jongeren op een Wajong-uitkering 
zijn teruggevallen.
Het totaal aantal mensen met een uitkering is echter 
opvallend stabiel. Ondertussen zijn er periodes 
waarin het economisch soms wat minder en soms 
veel beter gaat. Daaruit kan maar één conclusie 
worden getrokken, namelijk dat onze moderne 
economie uitstekend met een deel van de huidige 
beroepsbevolking kan draaien. Dat is geen tijdelijk 
verschijnsel, het hangt samen met structurele ont-
wikkelingen en is een structureel probleem.
Negatieve consequenties
Ook het huidige activeringsbeleid gaat, ondanks de 
verbreding ervan, aan dit structurele probleem voor-
bij, het stoelt op een verkeerde basisveronderstel-
ling. De consequenties daarvan worden ondertussen 
echter steeds scherper.
Ten eerste ondergraaft de politiek er haar eigen 
legitimiteit mee. Zij houdt onverkort vol, dat zij de 
problemen rond arbeidsparticipatie gaat oplossen 
en bedenkt daar steeds nieuwe vormen en maatre-
gelen voor, terwijl het probleem niet is op te lossen. 
Zo wordt gesteld dat we met de bijstand op de 
goede weg zijn, omdat het aantal mensen met een 
bijstandsuitkering daalt. Tegelijkertijd leidt stren-
gere selectie voor de bijstand ertoe dat het aantal 
jongeren met een Wajong-uitkering toeneemt. Ten 
aanzien van de WAO is de spreekwoordelijke grap 
dat het UWV een soort Lourdes is: je gaat er als 
WAO’er ziek naar binnen en komt er gezond weer 
uit. Ondertussen is je situatie niet veranderd, je hebt 
nog steeds geen werk, hooguit een andere uitkering. 
Er is in de afgelopen jaren veel geld in geprivatiseer-
de arbeidsintegratie geïnvesteerd. Inmiddels wordt 
4 Sociaal en Cultureel Planbureau, In het zicht van de toekomst, SCP, Den Haag, 2004. Sociaal en 
Cultureel Planbureau, De sociale staat van Nederland, SCP, Den Haag, 2007.
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inrichting van hun dagelijks leven.
Tegelijkertijd moet er een herijking plaatsvinden. Er 
moet veel meer ruimte komen voor de concrete be-
tekenis van maatschappelijke participatie voor indivi-
duele burgers. Het huidige activeringsbeleid is te veel 
op het generieke uitgangspunt gebaseerd dat betaald 
werk de koninklijke weg is voor alle burgers. Vanuit 
het perspectief  van de individuele burger is dat niet 
altijd vanzelfsprekend. In het activeringsbeleid moet 
de primaire vraag zijn wat er kan en moet gebeuren 
om de individuele burger in maatschappelijk opzicht 
op zodanig wijze te helpen dat zowel burger als 
samenleving er beter van worden.7 Het gaat uitdruk-
kelijk om kunnen en moeten. Nastrevenswaardig is een 
activeringsbeleid, waarin moeten alleen aan de orde 
is, als het samengaat met kunnen. Als ‘moeten’ en 
‘kunnen’ via een betaalde baan zijn te combineren, 
kan die weg worden gevolgd. De vraag wat er kan 
en moet gebeuren, moet dus niet op voorhand, ge-
neriek en met ontkenning van het structurele tekort 
aan werkgelegenheid worden beantwoord, maar 
specifi ek, voor en met individuele burgers, worden 
beantwoord met inachtneming van het structurele 
tekort aan werkgelegenheid.
Daardoor ontstaat ook ruimte om te experimente-
ren. Experimenteren is noodzakelijk, omdat aan de 
herijking van het activeringsbeleid vele ingewikkelde 
vragen verbonden zijn, waarop het antwoord niet 
op voorhand is te geven. Een zoektocht naar nieuwe 
mogelijkheden heeft alleen kans van slagen als zij sa-
men met burgers wordt ondernomen. Dat veronder-
stelt een algemeen publiek en politiek debat over het 
probleem van het structurele tekort aan werkgele-
genheid en over de consequenties daarvan voor ons 
denken over (de betekenis van) arbeid.8 Dat debat is 
een cruciale voorwaarde om tot een ander politiek 
en maatschappelijk klimaat te komen, waarin op een 
vruchtbare manier kan worden geëxperimenteerd.
Met deze herijking komt de verbreding van het acti-
veringsbeleid in een fundamenteel ander perspectief  
te staan. De verbreding is dan niet langer een twee-
derangs, minderwaardig alternatief, maar onderdeel 
van een gemeenschappelijke zoektocht. ■
steeds meer eigen keuzes maken, hij moet dat ook.5 
De man is vaak niet meer de enige werkende in het 
gezin, steeds meer mensen (vrouwen en mannen) 
moeten betaald werk met zorgtaken combineren. 
Ondertussen hebben zij met een terugtredende 
overheid te maken, die zaken die voorheen onder-
deel van de publieke sector waren, bij de samenle-
ving legt en dus bij de burger. Het meest recente 
voorbeeld is de introductie van marktwerking in de 
zorgsector, die veel burgers niet als een zegen, maar 
als een extra last ervaren.6
Met de combinatie van activeringsbeleid, dat de 
positieve kanten van betaald werk overbelicht en 
de negatieve kanten onderbelicht, en terugtreding 
op andere beleidsterreinen, draagt de politiek in 
aanzienlijke mate bij aan een overspannen samenle-
ving. Als bepaalde groepen burgers daar vervolgens 
de consequentie uit trekken dat zij (deels) afzien van 
betaald werk, is verontwaardiging hun deel.
Hoe zou het anders kunnen?
Het streven mensen naar volwaardige maatschap-
pelijke participatie te begeleiden, moet niet worden 
losgelaten. Iedereen moet kunnen meedoen en om 
dit uitgangspunt te realiseren zijn veel mensen op 
enigerlei vorm van ondersteuning aangewezen. 
Betaald werk als belangrijke vorm van maatschappe-
lijke participatie mag niet volledig losgelaten worden, 
want dat zou voorbijgaan aan het economisch en 
maatschappelijk belang van betaald werk en aan 
het belang dat veel mensen eraan hechten voor de 
Werkloosheid is niet zozeer een probleem 
van burgers met een uitkering, maar een 
structureel probleem van alle burgers
5 Bauman, Z., The individualized society, Polity Press, Cambridge, 2001. Beck, U. & Beck-
Gernsheim, E., Individualization, Sage, Londen, 2002.
6 Hurenkamp, M. & Kremer, M. (red), Vrijheid verplicht, Van Gennip, Amsterdam, 2005.
7 Van Berkel, B. & Valkenburg, B., Making it personal; individualisation of activation services in 
Europe, Policy Press, Bristol, 2007. Bosselaar, H. e.a., Vraagsturing, Van Arkel, Utrecht, 2002.
8 Geurtsen, T., Nachtmerries op een duivels oorkussen, Baalproducties, Sittard, 1996.
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COLUMN
Debutanten op het Binnenhof
Anne Bos & Charlotte Brand 
Drs. A.S. Bos & drs. C.J.M. Brand zijn werkzaam bij 
het Centrum voor Parlementaire Geschiedenis aan 
de Radboud Universiteit Nijmegen.
Handelen in dienst van God
de fracties van de drie partijen in met het concept-
regeerakkoord en was regeringsdeelname voor de 
CU een feit. André Rouvoet werd vice-premier en 
minister van Gezinszaken, Eimert van Middelkoop 
minister van Defensie en Tineke Huizinga-Heringa 
staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat. Arie Slob 
werd fractieleider van de CU in de Kamer. 
Concessie doen
Dat politiek bedrijven vanuit het evangelie zich soms 
lastig met het bedrijven van coalitiepolitiek ver-
draagt, toonde de kwestie over de embryoselectie dit 
voorjaar aan. In het coalitieakkoord van het kabinet 
was een paragraaf  medische ethiek opgenomen die 
duidelijk van CU-hand was. Daarin werd gerept van 
‘rechtsbescherming waarop ongeboren menselijk 
leven aanspraak heeft’ en het voornemen van het 
kabinet met maatregelen te komen die op het bieden 
van alternatieven voor afbreking van zwangerschap 
zouden zijn gericht. Dat dit niet bij een loze kreet 
bleef, werd duidelijk toen staatssecretaris van Volks-
gezondheid Bussemaker (PvdA) buiten medeweten 
van minister van Gezinszaken Rouvoet een brief  
naar buiten bracht over de uitbreiding van de selectie 
van embryo’s bij genetische vormen van kanker. De 
CU was zeer ontstemd en eiste dat de staatssecre-
taris de brief  onmiddellijk introk. Hoewel Busse-
maker toegaf  dat zij een ‘verkeerde inschatting’ had 
gemaakt door te verzuimen de brief  in het kabinet 
te bespreken, bleek een meerderheid in de Kamer de 
inhoud van de brief  te ondersteunen. Twee maan-
den later was binnen het kabinet een ‘compromis’ 
bereikt. De ChristenUnie moest zich naar de wensen 
van de meerderheid voegen, tot ongenoegen van 
haar achterban. ■
D e RPF, opgericht in 1975 en voornamelijk bestaand uit christelijk gereformeerden, had al 
eerder fusiepogingen ondernomen met de al in 1948 
opgerichte GPV. De vrijgemaakt gereformeerden 
voelden daar aanvankelijk niets voor. In de loop van 
de jaren negentig groeiden de partijen naar elkaar 
toe en vonden ze elkaar in een gezamenlijk streven 
naar samenleving die meer en meer ‘naar Gods wil’ 
functioneert. De bijbel is voor de ChristenUnie het 
uitgangspunt van handelen en daarnaast zijn de ‘drie 
formulieren van eenheid’ uit de Gereformeerde 
geloofsbelijdenis van belang. Wel erkent de partij de 
scheiding van kerk en staat. Hiermee moet worden 
voorkomen dat de een de ander de regels voor-
schrijft. 
Teleurstelling
De eerste verkiezingen na de fusie, op 15 mei 2002, 
draaiden uit op een grote teleurstelling. De peilingen 
hadden aangegeven dat de ChristenUnie behalve 
op de trouwe achterban van GPV en RPF, ook kon 
rekenen op een nieuwe kiezersgroep van twee tot 
drie zetels die met een stem op de CU hun ongenoe-
gen over de ‘zedenloosheid’ van het paarse beleid tot 
uitdrukking wilde brengen. In het stemhokje besloot 
deze groep toch anders. Bovendien liet een deel van 
de vaste aanhang, de oudere GPV’ers, verstek gaan, 
omdat de wereldse aanpak van de ChristenUnie hen 
niet aanstond. De partij behaalde slechts vier zetels, 
terwijl GPV en RPF voor de verkiezingen samen 
nog vijf  zetels hadden. Na dit debacle maakte lijst-
trekker Kars Veling plaats voor André Rouvoet. Bij 
de verkiezingen in 2003 verloor de partij nog een ze-
tel. In 2006 keerde het tij. Rouvoet wist aanmerkelijk 
meer mensen aan te spreken, ook kiezers voor wie 
de streng christelijke uitgangspunten niet zo relevant 
waren. De partij kreeg zes zetels en werd als een se-
rieuze kandidaat beschouwd om met CDA en PvdA 
een kabinet te vormen. Op 6 februari 2007 stemden 
De lage kiesdrempel en het evenredig kiesstelsel nodigen er-
toe uit: politieke partijen kunnen vrij gemakkelijk één of meer 
zetels in de Tweede Kamer bemachtigen. De nieuw komers 
zijn niet allemaal blijvertjes, sommige zijn niet meer dan 
eendagsvliegen, andere houden het langer uit. In Debutanten 
op het Binnenhof – over nieuwe partijen die in het parlement 
voor beroering zorgden – de ChristenUnie (CU) die vanaf 2001 
in de Kamer zit.
Sinds 15 maart 2001 werken de fracties van het Gereformeerd 
Politiek Verbond (GPV) en de Reformatorisch Politieke Federatie 
(RPF) in de Tweede Kamer samen onder de naam ChristenUnie. De 
beginselpartijen GPV en RPF gingen niet over één nacht ijs; al di-
rect na de verkiezingen van 1989 hielden de fracties gezamenlijke 
vergaderingen. 
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Tussen 1998 en 2002 is het dualisme op gemeen-telijk niveau op de rails gezet. Het startsein werd 
gegeven met de publicatie van het rapport Dualisme 
en lokale democratie van de gelijknamige staatscommis-
sie onder voorzitterschap van D.J. Elzinga. Daarna 
brachten kabinet en parlement de benodigde wetge-
ving tot stand, waardoor in maart 2002 het dualisme 
in zijn intrede deed.
Volgens het rapport van Elzinga konden met de 
invoering van het dualisme problemen in het lokale 
bestuur worden opgelost en een sprong naar een 
herkenbaar bestuur in een vitale democratie worden 
gemaakt. Die problemen waren:
• dalende opkomst bij gemeenteraadsverkiezingen;
• erosie van het vertegenwoordigende stelsel;
• onduidelijke rolverdeling tussen gemeenteraad en 
college;
• zwakke positie van de gemeenteraad;
• verambtelijking van gemeenteraadsleden;
• te zwakke, wettelijke positie van de burgemeester.
De antwoorden hierop kwamen in de vorm van een 
aantal wetswijzigingen die onder de noemer van 
dualisering werden doorgevoerd:
• wethouders zijn niet langer gemeenteraadslid en 
kunnen geen voorzitter zijn van raadscommissies;
• de gemeenteraad krijgt een aantal instrumenten 
om zijnpositie te verstevigen, zoals een raadsgrif-
fi e en een rekenkamer(functie);
• rechten van gemeenteraad en raadsleden worden 
wettelijk vastgelegd (recht op informatie, interpel-
latierecht, ambtelijke bijstand);
• een aantal bestuurs- en medebewindsbevoegdhe-
den wordt van de gemeenteraad naar het college 
overgeheveld;
• de burgemeester krijgt enkele bevoegdheden die 
de taak van coördinator en procesbewaker van 
het collegebeleid schragen.
Op de langere termijn, zo luidde de verwachting in 
de toelichting op de wetsvoorstellen, zal de dualise-
ring moeten leiden tot herstel van de positie van de 
gemeenteraad als het belangrijkste politieke forum, 
herstel van de vertegenwoordigende functie van de 
gemeenteraad en versterking van de herkenbaarheid 
van het lokale bestuur voor de burger.
Omdat duidelijk was en is dat niet alleen met wets-
wijzigingen deze veranderingen kunnen worden 
bereikt, moest er aan cultuurverandering worden 
gewerkt. Gemeenteraadsleden, collegeleden en amb-
tenaren moesten zich een andere stijl en werkwijze 
eigen maken om daadwerkelijk de dualisering vorm 
en inhoud te geven. Ook moesten met de nieuwe rol 
van de gemeenteraad nieuwe vormen van burgerpar-
ticipatie op de agenda komen. Zo kreeg bestuurlijke 
vernieuwing, die in de eerste helft van de jaren ne-
gentig in veel gemeenten tot initiatieven had geleid, 
door de dualisering een nieuwe kans.
In 2004 werd de wettelijk voorgeschreven evaluatie 
van de Wet dualisering gemeentebestuur uitgevoerd. 
De verantwoordelijke stuurgroep kwam tot de con-
clusie dat de doelstellingen van dualisering, nog niet 
waren bereikt.1 De vraag of  de ingevoerde maat-
regelen het goede antwoord op de geconstateerde 
problemen waren, kwam in de evaluatie niet aan de 
orde. Wel werd geconstateerd dat er onvoldoende 
samenspel tussen gemeenteraad en college was, dat 
het aan leiderschap en sturing bij de implementatie 
van het dualisme ontbrak en dat de cultuurveran-
dering niet automatisch de structuurverandering 
volgde.
B E S T U U R
Het onvolkomen dualisme
Het dualisme heeft gedurende de zes jaar die het nu door gemeenteland zwerft, veel overhoop gehaald. 
De werkwijze van gemeenteraden is omgeploegd en menige boom in het wethoudersbos is gekapt. Maar de 
oorspronkelijke doelstelling is niet dichterbij gekomen, evenmin een krachtig en herkenbaar gemeentebestuur. 
Een fundamentele heroverweging is geboden.
Leo Platvoet
Drs. Leo Platvoet is werkzaam bij BMC.
1  Aangelegd om in vrijheid 
samen te werken – duali-
sering; bijsturing geboden, 
december 2005.
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De stuurgroep kwam met zeventien aanbevelingen 
die deze gebreken moeten verhelpen, zoals:
• laat het college de beleidsvoorbereiding doen;
• versterk de rol van het college bij initiatiefvoor-
stellen van de raad;
• koester het deeltijdkarakter van het raadslidmaat-
schap;
• maak werk van zorgvuldige informatieverstrek-
king aan de raad;
• schep faciliteiten voor scholing en training van 
raadsleden;
• geef  de burgemeester de rol van stimulator en 
arbiter.
Het kabinet reageerde positief  op de aanbevelingen 
van de stuurgroep.2 Het benadrukte dat de benodig-
de wetswijzigingen bijna alle zijn doorgevoerd, maar 
dat er voor de noodzakelijke cultuuromslag nog het 
nodige moest gebeuren. Gezien de grote verschillen 
tussen gemeenten wilde het kabinet geen landelijk 
beleid voeren, maar ondersteuning op maat te geven 
met het het actieprogramma lokaal bestuur.3
Onvolkomen of onjuiste wetgeving?
Het manco van de evaluatie van de dualisering was 
dat zij de dualiseringswetten niet ter discussie stelde. 
Daarmee werd geen poging gedaan te analyseren of  
de geconstateerde gebreken wellicht hun oorzaak 
vonden in het feit dat de wetgeving onvolkomen was 
of  dat de wetgeving niet het goede antwoord was op 
de door Elzinga c.s. geconstateerde problemen.
Eerst de onvolkomen wetgeving. In de oorspron-
kelijke voorstellen van Elzinga, die ook het kabinet 
aanvankelijk in zijn standpuntbepaling omarmde, 
werd een binnen het dualismedenkraam logisch 
wetstraject ontwikkeld. De ‘heldere’ taakverdeling 
tussen raad en college zou moeten leiden tot het 
overhevelen van ‘zo veel mogelijk bestuursbevoegd-
heden’ van gemeenteraad naar college, zodat ‘de 
algemene (autonome) bestuursbevoegdheid van de 
raad verschuift naar het college’.4 Een vergaande 
opvatting van Elzinga c.s. die dan ook als klap op de 
vuurpijl tot schrapping of  wijziging van het grond-
wetsartikel 125 zou moeten leiden dat het hoofd-
schap van de raad regelt.5
Een andere consequentie was een aanzienlijke 
versterking van de positie van de burgemeester met 
daaraan gekoppeld een ‘herkenbare democratisering 
van de aanstellingswijze van de burgemeester’.6 Die 
herkenbare aanstellingswijze kon variëren van een 
enkelvoudige aanbeveling van de gemeenteraad 
tot een direct gekozen burgemeester. Het is anders 
gelopen. Vooral door het verzet vanuit de Eerste 
Kamer is het dualiseringstraject halverwege gestopt. 
De autonome bestuursbevoegdheden zijn slechts in 
beperkte mate van raad naar college overgegaan. Op 
aandrang van de Senaat zijn in de lange lijst van over 
te dragen medebewindsbevoegdheden die zaken 
geschrapt die bij de bevolking gevoelig kunnen lig-
gen en dus in handen van de raad moesten blijven. 
Zo is de kaderstellende bevoegdheid bij de gemeen-
teraad gebleven, bijvoorbeeld ten aanzien van de 
verzelfstandiging van het openbaar onderwijs, het 
onderwijsachterstandenbeleid, de onteigening en het 
gemeentelijk milieuprogramma.
Het voornemen om het hoofdschap van de raad 
uit de grondwet te schrappen, is evenmin in daden 
omgezet. Herhaaldelijk is vanuit de Eerste Kamer 
duidelijk gemaakt dat een meerderheid hier niets 
voor voelde. Aan de burgemeestersbenoeming is 
niets gewijzigd. De linkse oppositie liet in de Eerste 
Kamer de deconstitutionalisering van dat ambt 
sneuvelen, omdat er bij de Tweede Kamer al een 
wetsvoorstel lag om de burgemeester rechtstreeks 
te laten kiezen, terwijl PvdA, GroenLinks en SP een 
uitgesproken voorkeur voor een door de gemeen-
teraad gekozen burgemeester hadden. Essentieel 
geachte onderdelen van de dualisering zijn derhalve 
niet doorgevoerd.
Nog prangender is de vraag of  invoering van het 
dualisme het juiste antwoord was. Alleen de praktijk 
kan daarop het antwoord geven. Inmiddels werken 
de gemeenteraden zes jaar onder duale verhoudin-
gen. Het beeld dat zich in steeds meer opdringt is 
verontrustend: 
• bij veel gemeenteraden lijkt een grote mate van 
dualismemoeiheid op te treden, veel gemeente-
raadsleden willen het D-woord niet meer horen;
• gemeenteraden hebben weliswaar nieuw gereed-
schap gekregen, maar de – ook grondwettelijk 
vastgelegde - potentie dat de gemeenteraad het 
B E S T U U R
2  Kamerstuk 30008, nr. 3.
3  www.actieprogrammalokaalbestuur.nl.
4  Dualisme en lokale democratie, rapport van de Staatscommissie dualisme en lokale 
democratie, p. 446.
5  Aan het hoofd van de provincie en de gemeente staan provinciale staten onderscheidenlijk de 
gemeenteraad.
6  Dualisme en lokale democratie’, p. 448.
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den die dat ook al voor 2002 waren – het jaar waarin 
het dualisme werd ingevoerd – ervaart dualisme als 
veroorzaker van die werkdruk.
De toegenomen werkdruk heeft mede te maken met 
de misvatting die met de invoering van het dualisme 
werd gepropageerd, namelijk dat de gemeenteraad 
op hoofdlijnen het beleid uitstippelt en het col-
lege ook op hoofdlijnen gaat controleren. Dit zou 
aanmerkelijk minder tijd kosten dan onder het 
monisme, zodat gemeenteraadsleden meer aan hun 
rol van volksvertegenwoordiger zouden toekomen. 
Maar een volksvertegenwoordiger kan zich niet 
beperken tot hoofdlijnen. De gemeenteraad staat als 
lokaal bestuur het dichtst bij de bevolking, burgers 
willen hun vertegenwoordigers op concrete zaken, 
die denigrerend in de dualistische vakliteratuur als 
details worden afgedaan, kunnen aanspreken. Een 
gemeenteraadslid moet ook oog voor detail hebben.
De werkdruk van gemeenteraadsleden is de laatste 
jaren toegenomen. Terecht wordt van hen verlangd 
de rol als volksvertegenwoordiger serieus te nemen. 
Daarnaast is er een voortgaande decentralisatie die 
steeds meer rijkstaken op het bordje van de gemeen-
teraad legt, inclusief  de afstemming met omringende 
gemeenten. Verder wordt van gemeenteraadsleden 
verwacht met eigen initiatieven te komen. Een 
steeds meer bepleit antwoord op deze ontwikkeling 
is verbetering van de beloning van raadsleden. PvdA, 
CDA en VNG hebben daartoe verschillende voor-
stellen gedaan.8 Over de vorm daarvan kan worden 
getwist, maar in het steeds complexer wordende 
openbaar bestuur is dit een oplossing.
De gereedschapskist van het gemeenteraadslid is 
beter gevuld, maar tijd en expertise ontbreken om 
de middelen, bij uitstek geschikt om het college te 
controleren, te gebruiken. Als men de ondersteu-
ning van een raadslid met die van een wethouder 
vergelijkt, is elke verhouding zoek. Versterking van 
de gemeenteraad kan niet zonder een ingrijpende 
materiële verbetering van de positie van het gemeen-
teraadslid, niet alleen in geld, maar ook in ondersteu-
ning. Die ondersteuning moet vooral raadslid- en 
fractiegericht zijn.
Een algemene versterking van de griffi e schiet een 
ander doel van het dualisme voorbij: de terugkeer 
van het politieke debat in de lokale arena. Dat debat 
wordt vooral gevoed als fracties hun eigen idealen, 
uitgangspunten en doelstellingen in praktische poli-
tiek vertalen. Politiek ingevulde expertise is daarbij 
een grote hulp.
machtscentrum van de gemeente is, komt niet 
dichterbij;
• gemeenteraadsleden klagen in toenemende mate 
over een te grote werkdruk, waar een te geringe 
beloning tegenover staat;
• veel colleges menen dat het dualisme vooral is 
bedacht om de gemeenteraad meer op afstand 
te zetten en wethouders meer feitelijke macht te 
geven;
• het aantal gevallen wethouders is onrustbarend, 
in 2007 traden 131 wethouders af, waarvan 77 na 
een politiek confl ict;
• burgemeesters ontpoppen zich steeds meer als 
direct gekozen bestuurders met een eigen legiti-
matie en bevoegdheden.
Gemeenteraad versterkt?
De dualismemoeheid bij veel gemeenteraadsleden is 
begrijpelijk. Er is een stortvloed van handreikingen, 
modellen, best practices en trainingen over gemeen-
teraden uitgestort, maar uit evaluaties spreekt grote 
ontevredenheid. Het rapport van de commissie-
Leemhuis constateerde dat eveneens, maar sindsdien 
is er niet veel veranderd. De belangstelling voor het 
actieprogramma lokaal bestuur staat op een laag pitje. De 
laatste twee jaar zijn weinig vernieuwende pogingen 
gelanceerd.
De moeheid komt ook op een andere manier tot 
uiting. Steeds meer raadsleden zien dat dualisme tot 
veel meer vergaderingen heeft geleid, zonder dat 
de invloed en de arbeidsvreugde zijn toegenomen. 
In het VNG Magazine en Binnenlands Bestuur heb-
ben alarmerende artikelen gestaan met koppen als 
‘Raadsleden zuchten onder hoge werkdruk en lage 
beloning’.7 De CDA-bestuurdersvereniging heeft 
onder haar gemeenteraadsleden onderzoek gedaan 
naar de ervaren werkdruk naar aanleiding van het 
feit dat sinds de verkiezingen van 2006 bijna veertig 
CDA-raadsleden hun functie neerlegden. Uit dit 
onderzoek blijkt dat meer dan de helft van de CDA-
raadsleden de werkdruk te hoog vindt en dat 10% 
ermee zou willen stoppen. De helft van de raadsle-
B E S T U U R
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8  www.daadkracht.nl.
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de oorspronkelijke inzet van Elzinga, maar zover 
is het nooit gekomen. Nog steeds is het aan de 
gemeenteraad te bepalen hoe breed en hoe diep hij 
zijn kaderstellende bevoegdheid wil uitoefenen. Ook 
de informatieplicht, zoals vastgelegd in artikel 169 
van de gemeentewet, is – het gebruikelijke ‘openbaar 
belang’ daargelaten – onbegrensd. Menig wethouder 
– die van buiten komt, geen raadservaring heeft en 
denkt in een bedrijf  te zijn terechtgekomen – heeft 
het moeilijk met de sterke banden die de gemeen-
teraad ter beschikking staan om het college kort te 
houden.
Het dualisme heeft voor wethouders een paradoxale 
situatie geschapen. Enerzijds heeft het college een 
aantal (voornamelijk medebewinds)bevoegdhe-
den erbij gekregen, anderzijds is er een sfeer van 
tegenstellingen tussen raad en college gegroeid, door 
sommigen wel als duellisme geduid, waardoor wet-
houders zich eerder aangeschoten wild voelen.
Burgemeester de baas?
De positie van de burgemeester is enigszins, maar 
niet dramatisch, versterkt. Vooral de rol van proces-
bewaker is wettelijk onderstreept, maar de ambitie 
van dualisme-believers was beduidend groter. De dua-
lismewetgeving kwam tot stand in een periode dat 
de direct gekozen burgemeester volop in discussie 
was. In die discussie deed het model van een sterke 
burgemeester de ronde, inclusief  bevoegdheden als 
het aanwijzen van wethouders en het vaststellen van 
de begroting. Dat beeld is toch in de hoofden van 
velen blijven hangen. Ook in dat van een aantal bur-
gemeesters die naar een eigen legitimiteit en meer 
bewegingsvrijheid zoeken. Hoewel zij zo verstandig 
zijn in het zoeken naar de grenzen niet die van de 
gemeenteraad te overschrijden. Als dat wel gebeurt, 
ligt er een confl ict op de loer.
Het zijn uitzonderingen. De meeste burgemees-
ters en wethouders zoeken naar een juiste posi-
tiebepaling in het duale krachtenveld. Die van de 
burgemeester maakt het hen er niet makkelijker 
op: die van een januskop. Formeel door de Kroon 
benoemd, maar de facto door de gemeenteraad 
aangewezen. Formeel weinig beleidsmatige bevoegd-
heden, maar door veel burgers als de machtigste 
man of  vrouw in het gemeentebestuur beschouwd. 
Formeel boven de partijen staand, maar feitelijk 
een partijtijger, zoals de naadloze overstap van de 
Gevallen wethouders
Het dualisme is met wethouders en colleges op 
een andere manier op de loop gegaan. Allereerst 
de ontvlechting van het wethouderschap van het 
raadslidmaatschap, volgens het kabinetsstandpunt 
van eminent belang voor de dualisering. “Raadsleden 
die tot wethouder worden benoemd, verliezen hun 
raadszetel”, aldus het kabinet in zijn standpuntbepa-
ling op het rapport-Elzinga.9 De essentie is dat wet-
houders geen stemrecht in de gemeenteraad hebben.
De argumenten daarvoor waren redelijk: het ac-
centueert de gescheiden verantwoordelijkheden die 
wethouders en raadsleden hebben. Inmiddels is de 
ontvlechting ontaard in een situatie waarin steeds 
meer personen die niet op de kandidatenlijst voor 
de gemeenteraadsverkiezingen staan, tot wethouder 
worden benoemd en – ontvlechting wordt onthech-
ting – soms ook niet in de gemeente wonen. Er 
hebben zich speciale bureaus op de markt geworpen 
om de vraag naar wethouders te matchen met hun 
bestand aan geschikte kandidaten.
Waarom is dit een slechte ontwikkeling? Allereerst is 
het onbegrijpelijk dat in een tijd waarin steeds luider 
wordt betoogd dat bestuurders moeten worden ge-
kozen, bij wethouders het omgekeerde heeft plaats-
gevonden. Voor de dualisering stonden wethouders 
op de kieslijst. Nu moet de kiezer maar afwachten 
welke dagelijks bestuurders na de collegeonderhan-
delingen uit de hoge hoed worden getoverd. Dat het 
daarnaast ook nog mogelijk is dat een wethouder 
niet in de gemeente woont, is een verdergaande 
aantasting van herkenbaar lokaal bestuur.
Sinds de invoering van het dualisme is het aantal 
gestruikelde wethouders drastisch gestegen; 2004 
wordt wel als rampjaar beschouwd met 145 om poli-
tieke redenen afgetreden wethouders, ofschoon 2003 
(83), 2005 (94) en 2007 (77) er ook mogen zijn. In 
een analyse over het jaar 2007 constateert Binnenlands 
Betuur dat veel wethouders ‘van buiten’ zijn geval-
len, die nooit wethouder ‘van binnen’ werden. Een 
wethouder van buiten is veelal een vreemde eend 
in de bijt, die de politieke cultuur niet kent, noch 
de ongeschreven regels en de informele pikorde. 
Naast dit individuele leed heeft het dualisme ook tot 
collectieve collegeperikelen geleid. De belangrijkste 
oorzaak daarvan is de misvatting dat het college met 
het dualisme autonome bestuursbevoegdheden zou 
hebben, die niet alleen de gemeenteraad op afstand 
zouden zetten, maar ook ternauwernood verant-
woording en controle toelaten. Dat was weliswaar 
B E S T U U R
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Het ‘pure’ dualisme schept een oneigenlijke, a-po-2. 
litieke tegenstelling tussen raad en college, terwijl 
het ‘pure’ monisme elke tegenstelling ontkent. 
De werkelijkheid is dat politieke tegenstellingen, 
voortkomend uit verschillende maatschappij-
opvattingen en leidend tot daaraan gerelateerde 
keuzen, de meest waardevolle aanjager van het 
politieke debat zijn.
Een gemeenteraadslid vervult drie rollen: kader-3. 
stellend, controleur van beleid en volksvertegen-
woordiger. Als deze drie rollen met overtuiging 
en inventiviteit worden vervuld, verhoudt zich dat 
op een problematische manier met de theorie van 
het dualisme dat de gemeenteraad op hoofdlijnen 
stuurt.
Eén aspect is altijd over het hoofd gezien. In Den 4. 
Haag zijn parlement en kabinet fysiek gescheiden. 
De biotoop van het Kamerlid is het Binnenhof, 
die van de minister zijn of  haar ministerie. In het 
gemeentehuis zit alles bij elkaar, een actief  raads-
lid loopt gemakkelijk bij ambtenaren en wethou-
ders binnen. Dit maakt een heldere scheiding van 
posities in hoge mate theoretisch.
Besluit
De gemeentelijke democratie wint aan kracht als 
gemeenteraadsleden een beduidend betere materiële 
ondersteuning krijgen, waardoor zij hun volksverte-
genwoordigende rol krachtig kunnen uitvoeren. Ook 
moet de doorgeschoten wetgeving om een wethou-
der van buiten mogelijk te maken, worden terug-
gedraaid. Een door de raad gekozen burgemeester, 
die ook door de raad kan worden ontslagen, zou in 
een gelijke positie als wethouders komen. Voorts 
zou de duidelijkheid zijn gediend met een wettelijke 
bepaling dat de gemeenteraad bevoegd is op alle ter-
reinen van het gemeentelijk beleid de kaders vast te 
stellen, inclusief  ten aanzien van bevoegdheden die 
nu bij het college en de burgemeester liggen.
Het dualisme leverde een impuls voor een intensieve 
en creatieve zoektocht van veel gemeenteraden naar 
andere vergaderwijzen, beter functioneren en nieuwe 
manieren om de bevolking bij het beleid te betrek-
ken. Deze ontwikkelingen zouden kansrijker zijn 
geweest als er lering was getrokken uit de lessen van 
het onvolkomen dualisme. ■
burgemeester van Rotterdam naar voorzitter van de 
VVD aantoont. Nu de voltooiing van het dualisme 
met het rechtstreeks kiezen van de burgemeester is 
geblokkeerd, moet diens positie in een heroverwe-
ging van het dualisme worden betrokken.
Heroverweging
Minister Ter Horst heeft aan de Tweede Kamer 
toezeggingen gedaan, die tot een fundamentele 
vraagstelling moeten leiden: schept het huidige 
wettelijke kader wel de goede voorwaarden voor 
ontwikkelingen die oorspronkelijk met het dualisme 
werden beoogd?10 Er zijn genoeg argumenten om bij 
een nieuwe evaluatie van het dualisme de diepte in 
te gaan.
Dat begint bij de vraag of  de drie belangrijkste en 
met elkaar samenhangende doelstellingen met de 
invoering van het dualisme dichterbij zijn gekomen: 
is de gemeenteraad het gezaghebbende politieke 
forum, opereert de raad als volksvertegenwoordi-
ging en is het lokaal bestuur herkenbaarder voor de 
burger geworden? Een evaluatie kan eindigen met 
de constatering dat in de lokale praktijk het dualisme 
als ideaalmodel niet werkt. Daar zijn twee algemene 
en twee specifi eke hoofdredenen voor:
Monisme en dualisme zijn theoretische model-1. 
len die alleen als mengvormen, die in de politieke 
praktijk weinig verschillen, bestaan. De landelijke 
politiek is formeel duaal, maar functioneert in 
hoge mate onder druk van de politieke coali-
tieverhoudingen monistisch. Op lokaal niveau 
waren er onder monistische verhoudingen ook 
gescheiden rollen, het college bereidde de be-
sluitvorming voor, de raad besliste en het college 
voerde uit. Het redeneren vanuit het ene of  het 
andere model levert weinig op.
10  Handelingen 4 december 2007, p. 31-2469.
De doorgeschoten wetgeving om een 
wethouder van buiten mogelijk te maken 
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OPENBAAR BESTUUR   OKTOBER 2008 19
COLUMN
van  Dam
Marcel van Dam 
Dr. M.J.E.M. van Dam is politiek-bestuurlijk adviseur en 
publicist.
Gemeenteraad op het randje
H eeft dualisme op lokaal niveau tot beter bestuur geleid? Een onmogelijke vraag om te beant-
woorden, want over wat beter bestuur is kunnen we 
lang praten zonder het eens te worden. Dualisme had 
destijds vele doelen, mede omdat de staatscommissie de 
opdracht had te onderzoeken hoe dualisme kon worden 
ingevoerd en dus niet of  het ergens een oplossing voor 
was. Die commissie zocht er vervolgens toch wel wat 
problemen bij, maar zette de deur open voor allerlei 
verwachtingen, van meer belangstelling van burgers tot 
professionalisering van het wethoudersvak, van span-
nende debatten tot een betere kwaliteit van gemeente-
raden, van versterking van de rol van de burgemeester 
tot een doorstart van de democratie. Iedereen die iets 
wilde verkopen, dook er bovenop. Elke debattraining 
heette opeens duaal debatteren, voorstanders van een 
programmabegroting prezen die aan als duale begroting en 
de direct gekozen burgemeester heette het sluitstuk van de 
dualisering te zijn.
Beleidshomeopathie
Na ruim zes jaar zijn we allemaal wijzer geworden en 
is de meeste fl auwekul rondom dualisering verdwe-
nen. De vraag waartoe het heeft geleid en vooral of  
het maatschappelijk ook nog wat heeft betekend, staat 
echter nog altijd open. Nu kun je je altijd afvragen of  
bestuur en beleid er toe doen. Does politics matter? vragen 
politicologen immers al decennia lang. Als beter bestuur 
effectiever beleid betekent, stemt evaluatieonderzoek 
weinig hoopvol. Frans Leeuw sprak in zijn oratie on-
langs zelfs over beleidshomeopathie. Als effecten van beleid 
al zo gering zijn, heeft de wijze waarop over dat beleid 
wordt besloten dan überhaupt enig effect op maatschap-
pelijke vraagstukken?
Wat meespeelt is, dat een gemeente op zijn best een 
van de spelers is en op veel beleidsterreinen direct met 
autonome partijen te maken heeft die zelf  beslissingen 
nemen. Een gemeente is voor alle vraagstukken die 
er toe doen (integratie, armoede, veiligheid, wijkver-
nieuwing, etc.) speler in netwerken. Niet zomaar een 
speler, maar zelden in de positie om in dat netwerk 
hiërarchisch te sturen. Vaak gaat de gemeente helemaal 
niet over belangrijke facetten van een vraagstuk. Als 
de prioriteiten van politie en Openbaar Ministerie heel 
anders liggen dan die van de gemeente, komt er van het 
lokale veiligheidsbeleid weinig terecht. De gemeente is 
niet het lokaal bestuur, hooguit een lokaal bestuur, een 
bestuur dat functioneert naast al die verzelfstandigde, 
geregionaliseerde en private organisaties die ook beslis-
singen nemen die veel mensen raken.
Dat betekent niet dat een gemeente niks kan. Tegen-
woordig heet het dat gemeenten vitale coalities moeten 
bouwen, partijen bij elkaar brengen die voor de aanpak 
van een maatschappelijk vraagstuk essentieel zijn en 
daar samenwerking mee en tussen organiseren. Pie-
ter Tops heeft in een mooi boek beschreven hoe dat 
in Rotterdam op het gebied van veiligheid is gedaan. 
Wethouders en burgemeesters weten al lang dat ze 
met andere actoren verbindingen moeten leggen om 
hun beleidsdoelen nog enigszins te kunnen realiseren. 
Gemeenteraden spelen daarin echter hoegenaamd geen 
rol en dualisering heeft dat niet veranderd. Je zou kun-
nen zeggen dat met dualisme de binnenboel is opge-
frist. Het heeft op veel plaatsen zeker aan duidelijker 
verhoudingen en deugdelijkere besluitvorming bijge-
dragen. Dat is zeker wat waard, elk systeem moet af  en 
toe door elkaar worden geschud, anders versteent het. 
Er zijn echter geen redenen aan te nemen dat die sy-
steemverandering tot effectievere besluiten heeft geleid. 
Versterking van democratische sturing en controle is 
een andere invulling van beter bestuur. Maar dualisering 
heeft tot nu toe ook niet bewerkstelligd dat gemeente-
raden een rol hebben in processen waar de besluiten 
vallen die de samenleving werkelijk raken.
Speler in netwerken
Willen raden niet helemaal over de rand vallen dan zul-
len ze speler in netwerken moeten worden. Dat is dus 
niet de zoveelste variant op ‘de raad ontmoet burgers’, 
‘de dag van de burger’ of  ‘in actie met burgers’. Want 
dat gaat over die paar beslissingen waarover een raad 
echt nog gaat en de meningen van individuen daarover. 
Het zoeken is naar manieren om de raad structureel met 
institutionele partijen in contact te brengen, systema-
tisch direct met actoren op het terrein van bijvoorbeeld 
veiligheid of  economische ontwikkeling te laten praten, 
niet aan het handje van het college, maar op basis van 
de eigen positie. Natuurlijk is dat ingewikkeld vanwege 
de politieke verschillen tussen fracties, vanwege uiteen-
lopende rollen als coalitie- of  oppositiepartij en omdat 
colleges een primaat hebben te verliezen. Zie het als de 
vervolgfase van dualisering, met kans op toch een beter 
bestuur, althans, voor zover dat versterking van demo-
cratische sturing en controle betekent. ■
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in gemeenten is doorgevoerd. Het is veel productie-
ver dualisering te beschouwen als een van de trends 
in de zoektocht naar bestuurlijke vernieuwing. Zo 
langzamerhand is het besef  ontstaan, dat ook na de 
formele invoering van het duale stelsel de vernieu-
wing niet defi nitief  gereed is. Raden zijn er zich 
veel meer van bewust dat bestuurlijke vernieuwing 
een constante beweging is, omdat ook de samen-
leving steeds verandert. Dat het nog steeds ‘werk 
in uitvoering’ is, blijkt onder meer uit het feit dat 
in de meeste gemeenten de werkgroep dualisering 
inmiddels tot werkgroep bestuurlijke vernieuwing 
is omgevormd. Laten we ingaan op de vorderingen 
die gemeenten in de oorspronkelijke doelen hebben 
bereikt, namelijk het versterken van het gemeentebe-
stuur en van de democratische legitimering van dat 
bestuur en het beter betrekken van burgers bij het 
maken van keuzes.
Er is een groot aantal winstpunten. Het eerste is de 
stimulans die dualisering aan het denken over en 
werken aan bestuurlijke vernieuwing heeft gegeven. 
Gemeenteraden denken nadrukkelijker over de eigen 
rol na en experimenteren met nieuwe werkwijzen. 
Zij durven de experimenten na enige tijd te evalu-
eren en kritisch te bekijken. Het adagium ‘zo doen 
wij dat altijd’ is daarmee doorbroken. Verder zijn 
er bij de introductie van het dualisme drie rollen 
van de raad benoemd: kader stellen, controleren 
en volksvertegenwoordigen. Weliswaar werden die 
soms tot heilige graal verheven, maar zij hebben 
er in ieder geval toe geleid dat raden zich bewuster 
zijn geworden van hun taak en positie. Door na te 
denken over de volksvertegenwoordigende rol is het 
bewustzijn gegroeid dat verkiezingen niet de enige 
‘hoogmis’ van de democratie zijn. Burgers kunnen 
H et is de vraag of  Platvoets manier van kijken naar dualisering de meest zinvolle is. Inder-
daad hield de lokale werkelijkheid zich vaak niet 
aan de centrale wet. Maar is dat een probleem? Het 
neigt naar de veelgemaakte fout om dualisme tot 
doel te verheffen. Dat sluit aan bij de vreemde start 
van dualisme. De Commissie-Elzinga kreeg niet de 
opdracht een probleem op te lossen, maar om aan 
te geven hoe dualisme een aantal problemen zou 
gaan oplossen. Al bij de start was dualisme tot doel 
op zichzelf  verheven. Dat doel is niet gerealiseerd. 
Daarvoor is er te veel ‘wil tot verschil’ en ‘mogelijk-
heid tot verschil’ in gemeenteland. Platvoet consta-
teert ook dat gemeenten op verschillende manieren 
aan de slag zijn gegaan. De wetgeving laat die 
verschillen overigens toe. Elzinga zei hierover vorig 
jaar: “Variatie is zeker mogelijk en wenselijk. We 
zagen ons voorstel als een gereedschapskist, waaruit 
men kan pakken wat men wil. Je kunt als je wilt op 
de oude voet verder gaan in het nieuwe systeem. Dat 
was ook zo bedoeld.”1
Bestuurlijke vernieuwing
Er zijn zeker kinderziektes. Wethouders die niet bij 
raadsvergaderingen aanwezig mochten zijn, coalitie-
partijen die het college op drijfzand zetten, omdat zij 
wisselende meerderheden prefereren boven trouw 
aan het coalitieakkoord, vergadervormen waarbij de 
(niet gekozen) burger wel heel nadrukkelijk aan tafel 
zit en de grootste mond het meeste gelijk dreigt te 
krijgen. Het is terecht om daar in gedachten bij stil 
te staan, maar onterecht als daardoor het denken stil 
blijft staan.
Het is niet interessant opnieuw na te gaan of  de du-
aliseringswetgeving wel of  niet werkt en of  zij goed 
1 Stipdonk, V.P. van 
(2007) Beschermheer 
van de decentrale 
traditie, Douwe Jan 
Elzinga, in Bestuurs-
wetenschappen, 
nr. 2, p. 9.
Werk in uitvoering
Vincent van Stipdonk en Hester Tjalma-den Oudsten
Drs. V. van Stipdonk en drs. H. Tjalma-den Oudsten zijn 
onderzoekers bij SGBO.
In het artikel ‘Het onvolkomen dualisme’ (pagina 14) vraagt Leo Platvoet zich af wat er van de dualisering is  
terechtgekomen. Dualisering moet een krachtig en herkenbaar gemeentebestuur opleveren en een transparant 
besluitvormingsproces. Platvoet levert in een helder betoog terechte kritiek op de keuze voor dualisering als 
middel om deze doelen te bereiken. In zijn betoog ligt het accent echter sterk op de onvolkomenheden van de 
dualiseringswetgeving.
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worstelen raden en raadsleden nog altijd met de pro-
blematische verhouding tussen politiek en inwoners. 
Die verhouding is niet nieuw en dualisering lost die 
zeker niet op. Wel is deze de laatste tijd explicieter 
geworden, mede door dualisering.
Adviezen
Het zijn wezenlijke problemen in het lokaal bestuur, 
maar geen gevolgen van het onvolkomen uitvoeren 
van het dualisme, zoals Platvoet stelt. Hij bepleit 
betere ondersteuning, heroverweging van de positie 
van wethouders, heroverweging van de benoeming 
van de burgemeester en een verder uitgewerkte 
formele scheiding van bevoegdheden tussen raad en 
college. Dat is zoeken naar permanente schijnoplos-
singen. De volgende structuurwijzigingen zetten 
meer zoden aan de dijk.
De eerste stap is goed opdrachtgeverschap. Wat 
voor gemeente willen we zijn? Besef  dat de raad niet 
alles kan aansturen, kies op basis van een lange ter-
mijnagenda bij welke onderwerpen de raad intensief  
betrokken wil zijn. Dat geldt ook voor fracties en 
individuele raadsleden, daar start de politiek. Voor 
welke doelgroepen of  onderwerpen wil mijn fractie 
in de eerste plaats verantwoordelijkheid nemen? Wat 
wil ik persoonlijk als raadslid na vier jaar hebben 
bereikt? Een goede focus op kerndoelen ligt aan 
goed opdrachtgeverschap ten grondslag. De raad als 
baas betekent dat de raad niet alleen mag, maar ook 
moet aangeven waar hij heen wil. Vervolgens moet de 
raad het college en zichzelf  daaraan houden.
De tweede stap is vertrouwen en loslaten. Raad en 
college moeten elkaar ruimte laten voor hun eigen-
standige rollen, anderen vertrouwen vergt zelfver-
trouwen. Dat vraagt om raadsleden die weten wat ze 
willen, daarop sturen en de rest aan het college laten, 
zodat de stroperigheid vermindert. Dat kan door be-
tere instrumenten, maar het vergt bovenal cultuur-
verandering, geen vechtcultuur of  achterdocht.
Besluit
Dualisme is in alle onvolkomenheid een vliegwiel 
voor refl ectie en verandering. De representatieve de-
mocratie staat al sinds de oude Grieken ter discussie. 
Het vergt permanent aandacht en onderhoud om 
scherp en actueel te blijven. Dualisering is dan ook 
onderdeel van een proces. Tot nog toe kiezen veel 
gemeenten hun eigen weg en dat is niet slecht. Om 
met Gerard Reve te spreken ‘Moedig voorwaarts!’ en 
op naar de volgende vernieuwing. ■
ook tussentijds bij het beleid worden betrokken. Het 
nadenken over kader stellen en controleren heeft als 
resultaat dat de raad zich bewuster is geworden van 
de noodzaak expliciet aan te geven wat hij wil berei-
ken en vervolgens ook te bewaken dat de beoogde 
maatschappelijke effecten worden bereikt. Gemeen-
teraden zijn zelfbewuster geworden.
In het verlengde daarvan richten veel gemeenten 
zich meer op de gehele cyclus van sturen en verant-
woorden. De programmabegroting draagt er aan bij 
dat raden zich sterker afvragen wat de maatschap-
pelijke effecten van beleid moeten zijn, in plaats van 
hoeveel geld moet worden uitgegeven. De raad heeft 
verder aan kracht gewonnen doordat het automatis-
me van het monistisch volgen van collegebesluiten is 
doorbroken.
Een ander voordeel van dualisering is dat raden seri-
euzer worden ondersteund. De griffi e als apart deel 
van de ambtelijke organisatie is ingesteld om onaf-
hankelijk van het college de raad te ondersteunen. 
De lokale rekenkamerfunctie dient ertoe de raad in 
zijn controlerende taak te ondersteunen. VNG en 
het ministerie van Binnenlandse Zaken hebben ge-
zamenlijk een actieprogramma ingesteld ter verster-
king van het lokaal bestuur in het algemeen en de 
gemeenteraden in het bijzonder. Is het dan allemaal 
rozengeur en maneschijn?
Nee, de werkdruk van raadsleden is niet afgenomen 
en de klachten daarover worden luider. Dit komt 
overigens ook omdat het raadswerk – mede door de 
decentralisatietendens –  steeds ingewikkelder, maar 
vooral relevanter en interessanter wordt. Verder is de 
stroperigheid van de politiek niet afgenomen. Poli-
tiek is en blijft complex. Het is niet altijd mogelijk 
complexe afwegingen, die ervaring en expertise 
vereisen, in eenvoudige taal te verwoorden. Het is 
niet altijd eenvoudig een besluitvormingsproces 
te volgen. Als een veenbrand lijkt onder dit alles 
een veel verontrustender ontwikkeling te broeien: 
verantwoording gaat meer en meer in de richting 
van wantrouwen. Dualisering veroorzaakt soms dat 
raden menen zich altijd maar tegenover het college 
te moeten opstellen. Daaruit spreekt geen overmaat 
aan vertrouwen. Uit onzekerheid klampen sommige 
raden zich aan een rigide planning- en controle-
regime vast, waarin alle ruimte voor uitvoering is 
dichtgemetseld. Eenvoudig geformuleerde doelen 
worden regelmatig gebruikt als tuigje om een wet-
houder aan het lijntje te kunnen houden, want hij 
zou toch maar eens van het pad afdwalen. Bovenal 
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Boudewijn Steur
Drs. B.F. Steur is historicus.
Bombardement op Zierikzee
was, na wie weet welke luchtreis, huizen verder aan 
de tegenovergestelde zijde van de straat op een 
rioolput terechtgekomen.” Het pleegkind werd later 
dood onder de puinhopen aangetroffen.
Zunig
In eerste instantie ontkenden de Britse autoriteiten 
iedere betrokkenheid bij het incident, maar na twee 
maanden van diplomatieke druk gaven zij toe en 
zouden de schade vergoeden. Het Zierikzeese ge-
meentebestuur legde daarop een register aan, waarin 
alle posten van materiële en immateriële schade 
waren opgenomen. De totale schade kwam neer op 
een bedrag van ruim 90.000 gulden.  Bij de verde-
ling van de gelden handelde het gemeentebestuur in 
de geest van de bekende uitdrukking ‘Ons Zeeuwen 
ben zunig’. Zo wilden de erfgenamen van het gezin 
Leijdekkers het berekende bedrag voor het verwoes-
te huis ter vrije besteding ontvangen. De gemeen-
telijke autoriteiten wilden echter een plaatselijke 
aannemer (en tevens raadslid) – voor minder dan het 
getaxeerde bedrag – het huis laten herbouwen en dat 
aan de erfgenamen overdragen.
Carillon
Door de zuinigheid van het Zierikzeese gemeen-
tebestuur kwam minder dan de helft van het door 
de Britten betaalde bedrag bij de rechthebbenden 
terecht. Toen de gemeente in 1927 een nieuw caril-
lon voor het stadhuis aanschafte, werd maar liefst  
48.000 gulden uit de kas van het bommencomité 
bijgepast. De gemeenteraad oordeelde dat de schade 
van het bombardement ondertussen wel was ver-
goed en dat met het carillon bovendien een ‘alge-
meen belang’ werd gediend. Een schrale troost voor 
de getroffenen. Zo vloeide een groot deel van de 
schadevergoeding weer terug naar Engeland, want 
het aangekochte carillon was gegoten in de fabriek 
van John Taylor & Co. in Loughborough. ■ 
In die nacht voerde de Royal Naval Air Service een bombardement op Zeebrugge uit. Een van de 
vliegtuigen dwaalde af  en loste per ongeluk boven 
Zierikzee zijn bommen. Rond half  drie in de och-
tend vielen er acht op het slapende stadje, waarbij 
veel huizen onbewoonbaar werden. Zo trof  een van 
de bommen de woning van de 48-jarige zadelmaker 
Waltherus Leijdekkers. Niet alleen hij, maar ook zijn 
vrouw en hun driejarige pleegkind kwamen om het 
leven. Een ooggetuigenverslag meldt: “Met bed en 
al waren ze opgenomen en naar buiten geslingerd, 
de man dwars de straat over, over een muur van drie 
meter hoog in den tuin van Korsten (...) De vrouw 
Bommen op Zierikzee legden een aantal huizen en pakhuizen volledig in 
puin (Gemeentearchief Schouwen-Duiveland, Zierikzee).
Iedere gemeente kent wel een opmerkelijke gebeurtenis 
die niet tot de gangbare bestuurlijke praktijk behoort 
en waar geen college over is gevallen, maar die wel 
spotternij of afkeuring heeft uitgelokt. Ongewone 
praktijken kleuren het openbaar bestuur. Deze keer 
de verdeling van de schadevergoeding voor het 
bombardement op Zierikzee. 
Tijdens de Eerste Wereldoorlog (1914-1918) voerde de Nederlandse 
regering een politiek van strikte neutraliteit. Wel moest Den Haag 
alle zeilen bijzetten om Nederland buiten de oorlog te houden, 
vooral als er ongelukken gebeurden die de indruk konden 
wekken dat ook ons land ten strijde was getrokken. Dat kwam 
wel eens voor. Zo werden de Nederlandse koopmansschepen 
en vissersschepen ongewild in de duikbotenoorlog tussen de 
Engelsen en de Duitsers betrokken. Een geheel nieuw gevaar 
voor de Nederlanders tegen het einde van de oorlog was de inzet 
van vliegtuigen om bombardementen uit te voeren. Engelse 
vliegtuigen gebruikten Zeeuws-Vlaanderen als aanvliegroute om 
Zeebrugge en Oostende te bombarderen. Diverse keren ging het 
daarbij mis, zoals in de nacht van 29 op 30 april 1917.
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In tegenstelling tot de Verenigde Staten bestaat in Nederland geen overstromingsverzekering. 
Terecht hebben de commissie-Borghouts en de Ad-
viescommissie Water hiervoor aandacht gevraagd.1 
Welke vorm zou een verzekeringsarrangement moe-
ten hebben? Naast grootschalige overstromingen 
door het bezwijken van duinen en rivierdijken, zijn 
er ook andere typen die momenteel onverzekerbaar 
zijn. Zou het verstandig zijn deze in één polis te 
bundelen?
Onverzekerbare overstromingen
Tijdens de ‘hoogwaters’ van 1993 en 1995 kwamen 
grote delen buitendijks gebied onder water te staan. 
Mensen moesten hun huizen verlaten en de schade 
aan persoonlijke eigendommen was aanzienlijk. In 
de zomer van 2003 schoof  in Wilnis een boezemka-
de af. De schade liep in de miljoenen. Miljardenscha-
des zouden het gevolg kunnen zijn als de primaire 
keringen, die laaggelegen land tegen de zee, de grote 
rivieren en het IJsselmeer beschermen, zouden be-
zwijken. De laatste grootschalige overstroming was 
in 1953. Grote delen van Zeeland overstroomden, 
meer dan 1800 mensen verloren het leven. Na deze 
watersnoodramp is fors in waterkeringen geïnves-
teerd. Hoewel een aanzienlijk percentage van de 
primaire keringen de toets op de Wet op de waterke-
ring niet doorstaat, is de kans op een grootschalige 
overstroming zeer klein.
Overstromingen in buitendijks gebied en overstro-
mingen door het falen van regionale en primaire 
keringen hebben verschillende kansen en gevol-
gen. Toch hebben ze alle één ding gemeen, ze zijn 
onverzekerbaar. Schade is onverzekerbaar wanneer 
de premies voor verzekeraars of  verzekeringsnemers 
niet acceptabel zijn.2 Veelbesproken oorzaken van de 
onverzekerbaarheid van overstromingen zijn:
• concentratie;
• moreel risico;
• antiselectie;
• verdringing van de markt door de overheid.
Concentratie
Met concentratie wordt gedoeld op de correla-
tie tussen schadegevallen. Is deze sterk, dan is de 
totale schade aanzienlijk. Een verzekeraar heeft 
bij voorkeur een portefeuille met een groot aantal 
gelijksoortige, ongecorreleerde risico’s. Zijn uitga-
venpatroon is dan relatief  constant. Als risico’s sterk 
zijn geconcentreerd, dan zullen regionaal opere-
rende verzekeraars niet in staat zijn een portefeuille 
samen te stellen die voldoende gebalanceerd is om 
grote schokken in de jaarlijkse schade-uitkeringen te 
voorkomen. Concentratie kan worden verzacht door 
herverzekering. In dat geval kopen verzekeraars zelf  
verzekering bij wereldwijd opererende herverzeke-
raars in. Het geconcentreerde risico wordt over de 
gehele wereld gespreid. Ook kunnen risico’s door 
securitisatie (de aanschaf  van cat-bonds, leningen 
waarvan de terugbetalingsverplichting vervalt als 
zich een bepaalde gebeurtenis voordoet) wereldwijd 
worden gespreid. Ondanks herverzekering en fi nan-
ciële innovaties is herverzekering voor kleine-kans-
groot-gevolg-gebeurtenissen nog altijd relatief  duur.
Schades door het falen van regionale keringen en het 
onderlopen van uiterwaarden kunnen in de tientallen 
of  zelfs honderden miljoenen euro’s lopen. Derge-
lijke schades zijn wellicht groot voor de Nederlandse 
verzekeringsindustrie, maar op wereldschaal stellen 
zij weinig voor. Concentratie is dan ook geen on-
neembare hindernis voor het verzekeren van deze 
Verzekeren tegen overstromingen
Ruben Jongejan
Drs. ir. R.B. Jongejan is werkzaam bij de Technische 
Universiteit Delft en als zelfstandig adviseur.
De verschrikkingen van New Orleans staan nog op ons netvlies gebrand. Ruim twee jaar na orkaan Katrina is de stad 
nog zwaar gehavend. Hoewel een verzekering trauma’s niet ongedaan kan maken, kan het getroff enen wel helpen 
hun leven weer op te bouwen. Duidelijke, vooraf opgestelde, regels voor fi nanciële ondersteuning van slachtoff ers 
kunnen in de tumultueuze periode na een ramp een snel en effi  ciënt herstel bevorderen.
1 Commissie Tegemoetkoming bij Rampen en Calamiteiten, Solidariteit met beleid, 2004.
2 Swiss Re, Innovating to insure the uninsurable, Sigma, 2005, p. 3.
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commissie-Poelman dat verzekering van schade in 
buitendijks gebied tot onderinvestering in preventie 
door de overheid zou leiden (moreel risico van de 
overheid).5 Het buitendijkse gebied ligt echter voor, 
niet achter, de primaire waterkeringen.
Bij overstromingen door regionale en primaire 
keringen zijn overheden voor het beperken van de 
risico’s verantwoordelijk. Individuen kunnen hun 
eigendommen tegen dergelijke overstromingen (die 
zelden voorkomen) wapenen, maar het is vele malen 
kosteneffectiever om in preventie te investeren. 
Investeren in relatief  weinig kosteneffectieve maat-
regelen gaat ten koste van het veiligheidsniveau dat 
men anders had kunnen bereiken. Voor het op orde 
houden van de waterkeringen dienen overheden te 
worden geprikkeld. Burgers kunnen hun verant-
woordelijkheden niet ontlopen, omdat hun bijdragen 
voor beheer en onderhoud van de waterkeringen 
via het belastingmechanisme worden geïnd. Hoewel 
standaarden voor de primaire keringen in de Wet op 
de waterkering zijn vastgelegd, kan deze niet worden 
gezien als een waarborg tegen onderinvestering in 
overstromingspreventie door de overheid. Uit de 
landelijke toetsing van 2006 is gebleken dat ruim 
vijfentwintig procent van de primaire keringen niet 
aan de gestelde eisen voldoet, een percentage dat 
hoger is dan dat in 2001.6 Ervaringen in Engeland 
laten zien dat het gevaar van onderinvestering in 
preventie bij private verzekering geenszins ondenk-
beeldig is.7
 
Antiselectie  
Als verzekeraars niet in staat zijn onderscheid te ma-
ken tussen personen met een hoog en een laag risico 
of  premies te prijzen, zullen premies voor personen 
met een laag risico relatief  hoog worden. De perso-
nen met een laag risico kunnen premies niet langer 
acceptabel vinden, hetgeen ertoe kan leiden dat 
alleen personen met een hoog risico een verzekering 
sluiten. Net als moreel risico, wordt antiselectie door 
informatieasymmetrie tussen verzekeraar en verze-
keringsnemer veroorzaakt en in sommige gevallen 
door overheden die premies fi xeren. Antiselectie zou 
in de aanwezigheid van informatieasymmetrie kun-
nen worden voorkomen door verzekering verplicht 
te stellen.
Hoewel antiselectie vaak als oorzaak van onverzeker-
baarheid van overstromingen wordt genoemd, lijkt 
van informatieasymmetrie nauwelijks sprake te zijn; 
in het publieke debat lijkt met antiselectie veeleer te 
twee typen overstromingen.
Voor grootschalige overstromingen die het gevolg 
zijn van het falen van de primaire keringen, ligt 
dat anders. Dergelijke overstromingen kunnen tot 
schades in de tientallen miljarden euro’s leiden. Zelfs 
in de Verenigde Staten, waar overstromingsrisico’s 
geografi sch beter zijn gespreid, is private verzekering 
problematisch en biedt de federale overheid verze-
keringscapaciteit aan via het National Flood Insurance 
Program. Zonder betrokkenheid van de nationale 
overheid zullen grootschalige overstromingen in 
Nederland onverzekerbaar blijven.
Moreel risico
Wanneer verzekeraars geen mogelijkheid hebben 
risicovol gedrag te observeren of  te bestraffen, kun-
nen verzekerden bewust risicovol gedrag vertonen. 
Verzekering wordt dan relatief  duur en onaantrekke-
lijk. Moreel risico kan worden beperkt door intro-
ductie van een uitkeringslimiet of  eigen risico.3 Deze 
voorzieningen beperken echter ook de aantrekkelijk-
heid van de aanschaf  van de verzekering.
Van cruciaal belang bij het adresseren van moreel 
risico is de vraag wie invloed uitoefent op de kans 
of  omvang van schade. De uiterwaarden zijn niet 
door waterkeringen beschermd. De voornaamste 
manier om schade te beperken bestaat daar uit over-
stromingsbestendig bouwen of  het heroverwegen 
van de vestigingskeuze. Een stenen vloer is minder 
kwetsbaar dan een hoogpolig tapijt. Het zijn de huis-
eigenaren die geprikkeld dienen te worden om der-
gelijke maatregelen te nemen. Omdat overheden op 
dit punt vaak een slechte staat van dienst hebben4, is 
een poging tot het inschakelen van de verzekerings-
industrie gewenst. Vreemd genoeg concludeerde de 
Een stenen vloer is minder kwetsbaar dan een 
hoogpolig tapijt
3 Arrow, J.K., 2001, Insurance, Risk and Resource Allocation, Essays in the Theory of Risk-Bearing, 
North-Holland Publishing Company, p. 134-143.
4 Harrington, S.E., 2000, Rethinking Disaster Policy; Breaking the cycle of ‘free’ disaster 
assistance, subsidized insurance, and risky behavior, Regulation 23 (1), p. 40-46.
5 Commissie-Poelman, 2005, Advies van de commissie bescherming en ontwikkeling van 
buitendijks gebied in kustplaatsen.
6 Inspectie Verkeer en Waterstaat, 2006, Primaire waterkeringen getoetst; landelijke rapportage 
toetsing, 2006.
7 Huber, M., 2004, Reforming the UK Flood Insurance Regime, The Breakdown of a Gentlemen’s 
Agreement. ESRC Centre for Analysis of Risk and Regulation, The London School of Economics.
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de kleine-kans-groot-gevolg-overstromingen redu-
ceert. De juistheid van dit argument is twijfelachtig, 
omdat overstromingen door het falen van primaire 
keringen van een totaal andere orde zijn (qua kans 
en gevolg) dan de andere typen. Het downside-risico 
wordt dus geenszins beperkt door het bundelen van 
ongelijksoortige risico’s in een enkele portefeuille.
De verschillende typen overstromingsrisico’s vragen 
verzekeringsoplossingen op maat. Voor overstro-
mingen in de uiterwaarden biedt een verplichte 
private verzekering wellicht een oplossing. Bij over-
stromingen door het falen van regionale en primaire 
keringen ligt dat anders. Hier is een risicodragende 
rol van de overheid gewenst om onderinvestering 
in preventie te voorkomen. Ook is het bij primaire 
keringen onwaarschijnlijk dat verzekering mogelijk 
is zonder een aanzienlijke overheidsbijdrage. Er zou 
bijvoorbeeld een gelaagd arrangement kunnen wor-
den opgesteld, waarin huiseigenaren een eigen risico 
hebben (onderste laag), de (her)verzekeringsindustrie 
bijdraagt (tweede laag) en de overheid bij grote scha-
des fi nanciële middelen ter beschikking stelt (derde 
laag). Het is de vraag of  de verzekeringsindustrie 
(de tweede laag) bij een verzekeringsoplossing voor 
grootschalige overstromingen in een risicodragende 
rol moet worden betrokken. Als verzekeraars twee 
miljard euro aan capaciteit bieden, zou daarmee bij 
een totale (verzekerde) schade van twintig miljard 
slechts tien procent van de schade zijn gedekt. Ook 
komt de (niet verzekerde) schade in de publieke sec-
tor uiteindelijk bij de burgers terecht, hoewel dit niet 
slechts de direct getroffenen zijn. De bijdrage van 
verzekeraars aan de vergoeding van de totale schade 
zou dus zeer beperkt zijn, terwijl de prijs van deze 
bijdrage relatief  hoog is.
Private (her)verzekeringspremies voor kleine-kans-
groot-gevolgschades bedragen een veelvoud van de 
verwachtingswaarde van de schade.10 De kosten van 
risicospreiding door de overheid zouden aanzienlijk 
lager zijn. Anders dan verzekeraars heeft de over-
heid een verwaarloosbaar faillissementsrisico. Dit 
betekent dat zij schades door uitgifte van schuld-
papier zonder noemenswaardig risico-opslag op de 
worden gedoeld op concentratie. Informatie over 
extreme gebeurtenissen die tot de onverzekerbare 
overstromingen kunnen leiden, is immers publiek, 
niet privaat. Individuen kunnen geen invloed op de 
kans op zware neerslag of  een storm op zee uitoe-
fenen.8 Verzekeraars worden geenszins gehinderd 
polishouders in verschillende risicoklassen in te 
delen en premies vast te stellen.
Verdringing van de markt
Wanneer de overheid consequent steun verleent 
aan slachtoffers van overstromingen, dan zal de 
betalingsbereidheid voor private verzekering waar-
schijnlijk afnemen. De overheid verdringt dan de 
verzekeringsmarkt. Een lastige vraag bij de crowding 
out-hypothese is of  compensatie door de overheid 
de oorzaak is van het falen van de verzekeringsmarkt 
of  daar juist een reactie op is. Bij de onverzekerbaar-
heid van inundatie van de uiterwaarden zou, gelet op 
de afwezigheid van fundamentele bezwaren (con-
centratie, moreel risico, antiselectie), van marktver-
dringing sprake kunnen zijn. Bij onverzekerbaarheid 
van overstromingen door het falen van primaire 
keringen is dat echter niet het geval. Na de waters-
noodramp van 1953 nam het Nederlandse Verbond 
van Verzekeraars in 1955 het bindende besluit dat 
zijn leden watersnood niet mochten verzekeren. 
In 1998 werd dit besluit ingetrokken vanwege het 
Europese mededingingsrecht.9 De grote mate van 
concentratie heeft er echter toe geleid dat verzeke-
ring niet beschikbaar is. De Wet tegemoetkoming 
schade bij rampen en zware ongevallen (WTS) dient 
dus te worden beschouwd als een gevolg, niet de 
oorzaak, van onverzekerbaarheid.
Verzekeringsoplossingen
De oorzaken van de onverzekerbaarheid van ver-
schillende typen overstromingen lopen sterk uiteen. 
Terwijl bij de uiterwaarden het moreel risico van 
individuele burgers moet worden ingedamd, moet 
bij de primaire en regionale keringen het moreel 
risico van de overheid worden geadresseerd. Het 
lijkt dan ook lastig, zoniet onmogelijk, een enkele 
verzekeringspolis op te stellen die op een effi ci-
ente wijze verschillende partijen tot risicoreductie 
prikkelt. Het is dan ook onverstandig de drie typen 
overstromingen in een enkel arrangement onder 
te brengen. Soms wordt evenwel gesteld dat het 
poolen van verschillende overstromingsrisico’s een 
grotere risicospreiding oplevert en de premie voor 
8 Jaff ee, D.M. & Russell, T., 1997, Catastrophe insurance, capital markets and uninsurable risks, 
The Journal of Risk and Insurance, 64 (2), p. 205-230.
9 Hartlief, T., 2006, De maatschappelijk verantwoord handelende verzekeraar en problemen van 
verzekerbaarheid, Economenblad, p. 18-21.
10 Froot, K.A. & O’Connell, P.G.J., 1999, The Pricing of U.S. Catastrophe Reinsurance, in Froot, K.A. 
(ed.) The Financing of Catastrophe Risk, The University of Chicago Press, p. 195-225.
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waarin geen polissen worden verkocht, maar ingeze-
ten van waterschappen recht hebben op een vooraf  
bepaalde vergoeding bij schade. De waterschappen 
en niet de verzekeraars kunnen dan voor de uitvoe-
ring verantwoordelijk worden gemaakt.
Besluit
Het ontwerp van een verzekeringsarrangement voor 
onverzekerbare overstromingen is een onderwerp 
van groot nationaal belang. Zonder een dergelijk 
arrangement moeten beslissingen over fi nanciële 
tegemoetkoming van slachtoffers onder grote tijds- 
en politieke druk worden genomen. Ervaringen 
bij eerdere natuurrampen laten zien dat de aanwe-
zigheid van een systeem voor de fi nanciering van 
persoonlijke verliezen een snel en effi ciënt herstel 
kan bevorderen.11
Er zijn in Nederland verschillende typen onverze-
kerbare overstromingen. Het verdient aanbeveling 
deze te onderkennen en oplossingen op maat te 
ontwikkelen. Soms is het inschakelen van de verze-
keringsindustrie gewenst, soms ook niet. Het ligt in 
de rede de verzekeringsindustrie bij de onverzeker-
baarheid van overstromingen in de uiterwaarden te 
betrekken. Bij overstromingen als gevolg van het 
falen van regionale en primaire keringen is dat niet 
per se nodig. ■
rente kan fi nancieren. De contante waarde van een 
onregelmatig verliespatroon is voor de nationale 
overheid daardoor (vrijwel) gelijk aan de contante 
waarde van een vaste stroom verliezen ter hoogte 
van de verwachtingswaarde van de schade. De over-
heid kan het overstromingsrisico voor haar burgers 
op effi ciënte wijze spreiden. De overheid zou dan, 
net als een verzekeraar, als fi nancieel intermediair 
optreden.
Voor overstromingen door het falen van primaire 
en regionale keringen biedt een verzekeringspro-
gramma dat naar het National Flood Insurance Program 
is gemodelleerd, wellicht een geschikte oplossing. De 
nationale overheid heeft dan een risicodragende rol, 
terwijl verzekeraars voor de uitvoering zorgdragen. 
Ook zou kunnen worden gedacht aan een stelsel 
Het verdient aanbeveling de verschillende 
typen onverzekerbare overstromingen te 
onderkennen en oplossingen op maat te 
ontwikkelen
11 Kunreuther, H. & Pauly, M., 2006, Rules rather than discretion: Lessons from Hurricane Katrina, 
Journal of Risk and Uncertainty, 33, p. 101-116.
Culturele wisselwerking
Lisa Jardine, Gedeelde Weelde. Hoe de zeventien-
de-eeuwse cultuur van de Lage Landen Engeland 
veroverde en veranderde, vertaling Henk Schreu-
der, Arbeiderspers, Amsterdam, 2008, ISBN 
9789029566582
Stadhouder Willem III zette in november 1688 
voet aan wal in Engeland. Met een gigantisch 
leger, maar ook met een gepast, op Engeland 
toegesneden, cultuurpolitiek ideaal. Het 
fundament daarvoor was in de daaraan voor-
afgaande vijftig jaar gelegd. Gedeelde weelde 
behandelt de intense culturele wisselwerking 
tussen Engeland en de Lage Landen. Vele 
beroemdheden uit wetenschap, literatuur en 
kunst komen voorbij: de geleerden Constantijn 
en Christiaan Huygens, Antoni van Leeuwen-
hoek en Jan Swammerdam, schilders als An-
toon van Dyck, Peter Lely en Pieter 
Paul Rubens, landschapsarchitecten 
en instrumentmakers. Constantijn 
Huygens was een van de vooraan-
staande drijvende krachten achter 
deze culturele uitwisseling of we-
derzijdse culturele assimilatie, die commerciële 
voorspoed, ondernemingsgeest, democratise-
ring en tolerantie uitstraalde.
BOEKSIGNALEMENT
Tekening van Huygens’ 
buitenverblijf Hofwijck in 
Voorburg (Huygensmuseum, 
Voorburg), illustratie uit 
Gedeelde weelde.
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I edereen kent het gevoel van frustratie als een computer vastloopt, al dan niet in verband met 
een virus. Het is een schending van afspraken, mis-
schien wel een persoonlijke belediging en op zijn 
minst een breuk in het vertrouwen. Bij een stem-
computer, een ov-chipkaart of  het systeem van de 
Belastingdienst staat er veel op het spel. Dan is het 
een kwestie van vertrouwen in technologie als groot 
systeem en in de overheid.
Wat wordt er in de context van computersystemen 
met vertrouwen precies bedoeld? Informatici zijn 
het er niet over eens. Soms wordt zelfs binnen 
één artikel het begrip vertrouwen in zeer verschil-
lende betekenissen gebruikt.1 Er lijken twee totaal 
verschillende betekenissen van vertrouwen in het 
spel te zijn: vertrouwen dat goed is en vertrouwen 
dat slecht is. Het eerste is het geval als we er van uit 
gaan dat mensen apparaten alleen willen gebruiken 
als ze deze vertrouwen. De ontwerper moet het ver-
trouwen van de gebruiker winnen om zijn technolo-
gie succesvol te laten zijn, bijvoorbeeld door bij een 
stemcomputer de kiezer een controlemogelijkheid 
te bieden. Het tweede is het geval als we spelen met 
het idee dat vertrouwen maar beter door zeker-
heid kan worden vervangen. Vertrouwen is dan een 
surrogaat voor kennis, een indicatie van beperkte 
informatie. In dat geval betekent een controlemoge-
lijkheid dat de kiezer de stemcomputer niet langer 
hoeft te vertrouwen. Vooral deze laatste betekenis valt 
in de informatica op.
In de informatica wordt veelal gesteld dat als we 
vertrouwen in computers door zekerheid willen 
vervangen, we dan moeten kunnen bewijzen dat 
een systeem of  programma doet wat het moet 
doen. Hiervoor zijn formele methoden ontwikkeld, 
wiskundige technieken waarmee de correctheid 
van programma’s kan worden vastgesteld, zoals het 
berekenen van de zetelverdeling bij verkiezingen. We 
kunnen precies (wiskundig) vastleggen wat de Kies-
wet voorschrijft over de zetelverdeling in verhouding 
tot de uitgebrachte stemmen. Vervolgens kunnen 
we met behulp van formele methoden controleren 
of  een programma dat voor dit doel is geschreven, 
ook in alle gevallen aan die specifi catie voldoet.2 Zo 
hoeven we niet langer op de correcte werking van 
het programma te vertrouwen.
Deze wiskundige technieken worden in de vorm 
van een programma uitgevoerd, een programma 
om een ander programma te controleren. De vraag 
is hoe we weten dat dat programma correct is. Dan 
wordt toch weer een beroep op vertrouwen gedaan. 
Uiteindelijk lukt het niet het vertrouwen compleet 
uit te schakelen, maar het is vertrouwen in een ander 
(en liefst eenvoudiger) stuk technologie. Het ver-
trouwen wordt gedelegeerd. Vertrouwen in gecon-
troleerde programma’s is niet meer nodig, alleen nog 
vertrouwen in het controleprogramma. Als we het 
controleprogramma kunnen vertrouwen, kunnen we 
ook de programma’s die ermee zijn gecontroleerd, 
vertrouwen.
In de informatica wordt op twee manieren vertrouwen in computersystemen beoordeeld. Het kan een noodzakelijk 
kwaad zijn bij gebrek aan zekerheid of het kan iets zijn dat juist gewonnen moet worden om een computersysteem 
succesvol te laten functioneren. Wat betekent dit voor de discussie over vertrouwen in de overheid?
Vertrouwen in technologie en 
bestuur
Wolter Pieters
Dr. ir. W. Pieters is informaticus.
Het vertrouwen wordt gedelegeerd naar een 
ander (en liefst eenvoudiger) stuk technologie
1 D. Evans and N. Paul. Election security: perception and reality, IEEE Security & Privacy, 2(1): 
24-31, januari/februari 2004.
2 E. Hubbers e.a., Counting votes with formal methods, in C. Rattray a.o., Algebraic Methodology 
and Software Technology (AMAST’04), springer LNCS 3116, p. 241-257 2004.
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gen keuze te maken tussen het al of  niet gebruiken 
van de technologie of  tussen verschillende alter-
natieven. Los van concrete problemen die rond de 
stemcomputer ontstonden, is het vooral de beperkte 
vertrouwbaarheid die de controverse heeft veroor-
zaakt. Vertrouwbaarheid betekent dat de alternatie-
ven ook vergeleken moeten kunnen worden. Het 
ontwerp van de stemcomputers was echter niet 
openbaar.
Bij geheimhouding van de werking van een apparaat 
is het moeilijk een vertrouwbaar apparaat te maken, 
om gefundeerd vertrouwen te winnen. Tot nog toe 
was dit een gebruikelijke strategie van bedrijven, 
omdat geheimhouding uit concurrentieoverwegin-
gen wenselijk was. In dit geval kan de werking alleen 
door experts worden onderzocht die een geheim-
houdingsverklaring tekenen. Er wordt uitgegaan 
van blind vertrouwen in experts, zij kunnen immers 
vanwege de geheimhouding hun bevindingen niet 
(openbaar) verantwoorden. Juist wanneer we niet 
alleen betrouwbare maar ook vertrouwbare syste-
men willen, wordt een dergelijke benadering steeds 
vaker onvoldoende gevonden. Er is dan ook steeds 
meer aandacht voor openheid van technologie, van 
standaarden, ontwerp en broncode.5
Wat informatici bedoelen als zij vertrouwen willen 
minimaliseren, is dat zij blind vertrouwen door 
gefundeerd vertrouwen willen vervangen. Zij willen 
niet alleen betrouwbare apparaten, maar ook ver-
trouwbare apparaten. Wanneer we met behulp van 
wiskundige technieken hebben laten zien dat een 
programma veilig is, hoeven we niet langer blind op 
de werking van het programma te vertrouwen. Dit 
vertrouwen is gefundeerd. We moeten echter nog 
steeds op wiskundige technieken en de correctheid 
van het programma dat deze technieken uitvoert 
vertrouwen en op de experts die het onderzoek 
doen. Vandaar dat ook openheid van ontwerp aan 
vertrouwbaarheid kan bijdragen, iedereen kan im-
mers het ontwerp zelf  bekijken en van commentaar 
voorzien, zodat het mogelijk is een afweging tussen 
alternatieven te maken.
Vertrouwen in de overheid
In discussies over ict-projecten van de overheid 
speelt niet alleen vertrouwen in de technologie 
een rol, maar ook vertrouwen in de overheid. De 
overheid wordt voor het succesvol verloop van de 
invoering van nieuwe technologie verantwoorde-
lijk gehouden. Bij de overheid is er een vergelijk-
Vertrouwen in de fi losofi e
Het idee dat we vertrouwen moeten minimaliseren, 
komt in de informatica voort uit het bewijsbaar cor-
rect willen maken van de technologie. Het zou niet 
nodig moeten zijn het programma te vertrouwen. 
Aan de andere kant is juist het bewijzen dat een pro-
gramma correct is, ook een bron van vertrouwen in 
dat programma. Vertrouwen kan dus zowel positief  
als negatief  zijn.3
In de fi losofi sche literatuur wordt hetzelfde on-
derscheid gemaakt. De Duitse fi losoof/socioloog 
Niklas Luhmann maakt onderscheid tussen confi dence 
en trust.4 Beide dragen verwachtingen in zich over 
wat er gaat gebeuren (bijvoorbeeld bij het gebruik 
van een computersysteem), maar op geheel verschil-
lende manieren. Bij confi dence is er eigenlijk geen 
keuze, er wordt wel iets verwacht, maar dit is niet 
aan een beslissing gekoppeld. Stroomvoorziening 
is een van de technologieën die zo vanzelfsprekend 
zijn dat de afhankelijkheid ervan nooit een keuze is. 
Bij trust wordt een beslissing genomen tussen ver-
schillende alternatieven. Iemand kan bewust kiezen 
geen mobiele telefoon te gebruiken vanwege een 
al dan niet ingebeeld negatief  effect op de gezond-
heid. Wanneer iemand deze overweging maakt, is 
er sprake van een keuze, van trust. Voorwaarde is 
dat het mogelijk is de verschillende alternatieven te 
vergelijken, de voor- en nadelen te bepalen.
Vanuit blind vertrouwen (confi dence) en gefundeerd 
vertrouwen (trust) is onderscheid te maken tussen 
betrouwbaarheid en vertrouwbaarheid van techno-
logie. De Nederlandse stemcomputers zijn over het 
algemeen betrouwbaar geweest, ze stelden de ge-
bruikers ervan niet voor grote problemen. Betrouw-
baarheid gaat over het voldoen aan verwachtingen 
die voortkomen uit gewoonte. Vertrouwbaarheid 
daarentegen stelt de gebruiker in staat een afgewo-
3 W. Pieters, La volonté machinale: understanding the electronic voting controversy, diss. Radboud 
Universiteit Nijmegen, 2007.
4 N. Luhmann, Familiarity, confi dence, trust: problems and alternatives, in D. Gambetta, Trust: 
Making and breaking of cooperative relations, Basil Blackwell, Oxford, 1988.
5 Ministerie van Economische Zaken, Nederland open in verbinding: een actieplan voor het 
gebruik van open standaarden en open source software bij de (semi-)publieke sector, 
november 2007.
Als informatici vertrouwen willen 
minimaliseren, willen zij blind vertrouwen door 
gefundeerd vertrouwen vervangen
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trouwen van de burger in de overheid, namelijk een 
afhankelijkheid van experts. Neem het geval dat een 
technische oplossing voor een bepaald probleem 
wordt gezocht. De experts maken een analyse van 
de beschikbare technologieën, waarvoor verschil-
lende mogelijkheden worden vergeleken. Er ontstaat 
gefundeerd vertrouwen van experts in één of  meer 
van de oplossingen. De overheid kan zelf  niet in 
detail controleren of  de aangedragen oplossingen in-
derdaad gefundeerd vertrouwen verdienen en moet 
blind vertrouwen op experts. Hetzelfde geldt hier 
voor het publiek. In feite plaatst de overheid zich, 
door vertrouwen aan experts te delegeren, zich aan 
dezelfde kant als het publiek, beide zijn van experts 
afhankelijk en als er iets mis gaat, kunnen beide 
naar experts wijzen. Het vertrouwen in experts is 
in dat geval geschaad. De overheid schept hierdoor 
een band met het publiek die niet op vertrouwen 
is gebaseerd, maar op gedeelde afhankelijkheid van 
experts. Voor de legitimatie van de macht van de 
overheid is het de vraag of  dit de juiste band is.
Het ligt voor de hand dat de overheid zaken die met 
politiek en visie te maken hebben niet aan experts 
overlaat. Wat externe partijen moeten doen, is 
adviseren over zaken die wetenschappelijk zijn te 
toetsen. De vraag is echter waar dan precies de grens 
ligt tussen wetenschap en politiek. Vooraanstaande 
wetenschapsonderzoekers als Bruno Latour hebben 
er herhaaldelijk op gewezen dat dit onderscheid niet 
zo scherp is.6 Zowel wetenschappers als politici zijn 
woordvoerders van zaken die aandacht vragen, zij 
het dat die zaken in het tweede geval vaker dan in 
het eerste geval mensen zijn. Welke zaken zij verte-
genwoordigen, welke zij zichtbaar of  onzichtbaar 
maken, kan door woordvoerders min of  meer vrij 
worden gekozen.
Niet alleen moet de overheid ervoor waken niet te 
veel vertrouwen te delegeren, experts zijn vooral 
niet hetzelfde als formele methoden. Ze zijn geen 
computer waar de overheid een programma in kan 
stoppen en waar uitkomt of  het correct is of  niet. 
bare aanpak van het winnen van vertrouwen als 
in de informatica. Waar het in de informatica niet 
langer vanzelfsprekend is dat gebruikers blind op 
de correcte werking van computerprogramma’s 
vertrouwen, is het ook niet langer vanzelfsprekend 
dat burgers blind op de correcte werking van de 
overheid vertrouwen. De overheid heeft dan ook 
een equivalent nodig van de formele methoden in de 
informatica, een manier om blind vertrouwen door 
gefundeerd vertrouwen te vervangen.
Wanneer blind vertrouwen in beslissingen van 
de overheid niet langer vanzelfsprekend is, kan 
vertrouwen worden gedelegeerd. Waar de formele 
methoden in de informatica kunnen worden ge-
bruikt om programma’s te controleren, daar kunnen 
externe partijen worden ingezet om de werking van 
de overheid onder de loep te nemen. Zo wijst het 
College Bescherming Persoonsgegevens de ge-
meente Amsterdam terecht als zij onzorgvuldig met 
reizigersgegevens van de ov-chipkaart omgaat, en 
stelt de Adviescommissie inrichting verkiezingspro-
ces een alternatief  voor de stemcomputer voor. Het 
vertrouwen van burgers wordt verwezen naar deze 
experts. Dit is hetzelfde patroon dat bij het gebruik 
van formele methoden in de informatica speelt. 
Vertrouw je de formele methoden, dan vertrouw 
je het programma. Commissies en toezichtorganen 
zijn de formele methoden voor de technologie die 
overheid heet.
De overheid kan echter niet zeggen: wij worden ge-
controleerd, dus men hoeft geen vertrouwen in ons 
te hebben. Voor de werking van een computerpro-
gramma maakt het niet uit of  het vertrouwd wordt 
of  dat het aan een controleprogramma is gedele-
geerd. Het is immers voor zijn werking niet afhanke-
lijk van het vertrouwen van mensen. Een deel van de 
legitimatie van de overheid ligt in het feit dat zij niet 
van elke beslissing de correctheid kan laten toetsen. 
Dat zou betekenen dat objectief  kan worden vast-
gesteld wat in iedere situatie de beste beslissing is. 
Maar er ligt juist meer aan het functioneren van de 
overheid ten grondslag dan het nemen van functi-
oneel juiste beslissingen. Er spreekt ook een visie 
op de maatschappij uit, die eens in de vier jaar door 
het volk wordt getoetst. Wanneer het vertrouwen in 
de overheid aan formele methoden (experts) wordt 
gedelegeerd, blijft er voor het volk niets te toetsen 
over, behalve of  de juiste procedures zijn gevolgd en 
de juiste experts zijn ingeschakeld.
Er komt in deze situatie iets in de plaats van ver-
De overheid laat zaken die met 
politiek en visie te maken hebben niet 
over aan experts
6 B. Latour, Politics of nature: how to bring the sciences into democracy, Harvard University Press, 
Cambridge, MA, 2004. 
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geëist dat zij niet alleen betrouwbaar is maar ook ver-
trouwbaar. Kan het benadrukken van deze positieve 
vorm van betrouwbaarheid ook voor de overheid 
een oplossing zijn?
Negatieve betrouwbaarheid gaat uit van het idee 
dat alle mogelijke bronnen van onveiligheid moeten 
worden uitgebannen, zowel technische problemen 
als fouten van bestuurders. We kunnen experts in-
schakelen om zo veel mogelijk lekken te voorkomen. 
Daarmee wordt tevens het vertrouwen naar experts 
verschoven. Vertrouwbaarheid legt daarentegen de 
nadruk op de mogelijkheid betekenisvolle vertrou-
wensrelaties aan te gaan, door zelf  te beslissen of  
iets te vertrouwen is. Het gaat om het creëren van 
een omgeving die zo is georganiseerd dat mensen 
gefundeerd vertrouwen in de technologie kunnen 
ontwikkelen, in plaats van samen met de overheid 
blind te vertrouwen op de experts. Experts worden 
niet ingeschakeld vanuit het idee dat problemen 
moeten worden voorkomen, maar dat gefundeerd 
vertrouwen tot stand moet worden gebracht.
Voorstellen voor het ontwerp van door de overheid 
in te voeren technologie moeten openlijk worden 
besproken en belanghebbenden moeten experts 
kunnen inschakelen of  experts zelf  hun mening 
kunnen geven. In plaats van blind vertrouwen naar 
experts te delegeren, kan de overheid kiezen mensen 
de mogelijkheid te geven haar (gefundeerd) te ver-
trouwen. Zelfs als er dan toch iets mis blijkt te zijn is 
dat minder erg, want gefundeerd vertrouwen is min-
der gemakkelijk te verliezen dan blind vertrouwen. 
Mensen hebben in dat geval immers zelf  besloten 
iets te vertrouwen. De overheid plaatst zich daarmee 
nadrukkelijker tegenover de burger. Burgers en over-
heid kunnen niet samen naar de experts wijzen als 
er iets misgaat. Maar juist daarmee stelt de overheid 
zich open voor vertrouwen, door zich te presenteren 
als vertrouwbare overheid. ■
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Experts hebben een eigen agenda die niet vanuit 
puur formele (wetenschappelijke) basis is te verkla-
ren. De politieke arena gaat over mensen en vertrou-
wen is in dat geval niet zo simpel te delegeren als bij 
computerprogramma’s.
Conclusies
Zowel in de informatica als in het bestuur lijkt 
betrouwbaarheid vooral te worden gedefi nieerd in 
termen van het vermijden van problemen. In de 
informatica wordt expliciet gezegd dat vertrouwen 
overbodig zou moeten worden gemaakt door met 
formele methoden te bewijzen dat de computersy-
stemen correct werken. We hoeven dan alleen nog 
de controleprogramma’s te vertrouwen. De over-
heid wil juist vertrouwen winnen, maar door externe 
experts in te schakelen lijkt ook zij het vertrouwen 
van de burger een andere kant op te richten. Experts 
krijgen daarmee dezelfde rol als formele methoden 
in de informatica, wanneer deze te vertrouwen zijn, 
hoeven we verder niets te vertrouwen. Voor de over-
heid is vertrouwen essentieel voor de democratie. Is 
er een andere strategie mogelijk?
Isaiah Berlin introduceerde het onderscheid tussen 
negatieve vrijheid en positieve vrijheid.7 Negatieve 
vrijheid betekent de afwezigheid van belemmerin-
gen; positieve vrijheid duidt op de beschikbaarheid 
van middelen om eigen doelen te verwezenlijken. 
Vrij zijn in de zin dat niets je tegenhoudt wil nog 
niet zeggen dat je ook de middelen hebt iets zinnigs 
te kunnen doen. Van technologie wordt steeds vaker 
Gefundeerd vertrouwen is minder gemakkelijk 
te verliezen dan blind vertrouwen
7 I. Berlin, Four concepts of liberty, Oxford University Press, Oxford, 1969 [1958].
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een hoogleraar, een ict’er en een publicist – 
beschrijft hoe een denkbeeldige ambtenaar 
in een fi ctieve gemeente een reëel bestaand 
probleem bij de kop pakt en hoe het verder 
gaat, afl oopt en misgaat.
Doera Lex – de vertelster in het boek – is af-
delingshoofd van de gemeente Bestebroek, 
waar sedert jaar en dag de dienst wordt 
uitgemaakt door CDA en PvdA en sinds kort 
ook een beetje door de ChristenUnie. Wat 
dit betreft kon het mijn eigen gemeente – 
Smallingerland – zijn. Zij loopt aan tegen de 
verkokering in het gemeentelijk apparaat en 
krijgt van de pas aangetreden gemeentese-
cretaris Herma Aerts de ruimte en de steun 
om er wat aan te doen. Het terugdringen 
van de bureaucratie wordt zowel een doel 
als instrument in de ambtelijke organisatie. 
Zo doen zaken als casusoverleg en integrale 
handhaving hun intrede in het functioneren 
van het gemeentelijk apparaat, met weer-
standen vanuit gevestigde ambtelijke posi-
ties, onverschilligheid vanuit de politiek en 
gedrevenheid van enkele sleutelfi guren in 
de organisatie. Treff end wordt het overleg-
circuit binnen de gemeente beschreven, de 
competentiegeschillen en gevoeligheden, 
de persoonlijke ambities en niet te vergeten 
de onderlinge verhoudingen.
De nieuwe gemeentesecretaris heeft auto-
riteit en dankzij haar gaat er wezenlijk iets 
veranderen, het lijkt bijna een cultuurom-
slag. Uit het leven gegrepen: met de komst 
van een nieuwe baas kunnen veranderingen 
sneller worden ingevoerd, waarmee nog niet 
gezegd is dat ze ook beklijven. Voorwerk, 
het masseren van beslissers en het verwer-
ven van draagvlak binnen de organisatie zijn 
van vitaal belang en Herma Aerts weet hoe 
ze het spel moet spelen. Afstand houden 
tot je medewerkers, maar wel duidelijk zijn. 
Vertrouwen geven aan hen die dat aankun-
nen, rotte appels verwijderen. Medewerkers 
die er persoonlijk onder lijden andere per-
spectieven bieden, onderhandelen met het 
politiek bestuur door slim met wisselgeld 
te werken. Strategisch denken en vooral 
handelen. Zelfs door de sceptici en haar 
tegenstanders wordt de gemeentesecretaris 
gerespecteerd. Kortom, een sterke vrouw, 
van de vorst, maar traden ook zelf op als 
patroon. Zo vormden ze uitgebreide netwer-
ken, waarop de vorst maar beperkt invloed 
had. Familierelaties waren de basis van 
het patronagesysteem, want familieleden 
waren betrouwbare cliënten. Zo ontstonden 
ambtenarendynastieën. In 1522 nam de 
vorst maatregelen om familieverwantschap 
onder ambtenaren binnen één instelling 
te beperken, maar erg succesvol waren 
die niet, er bleef informeel veel mogelijk. 
Wel ontstond er verzet tegen de informele 
praktijken van de gewestelijke ambtenaren 
in Holland, maar paradoxaal genoeg waren 
juist die informele praktijken essentieel voor 
de machtspositie van de vorst.
Op het lokale en gewestelijke bestuurs-
niveau bleven persoonlijke relaties erg 
belangrijk, al trad er een zekere formalisatie 
op, terwijl het functioneren van het centrale 
bestuursniveau steeds formeler en onper-
soonlijker werd. De geleidelijke afname van 
informele praktijken leidde er uiteindelijk 
toe, dat gewestelijke ambtenaren minder 
competent werden als makelaars tussen de 
bestuursniveaus. Ten slotte zou het verdwij-
nen van competente makelaars, waar deze 
ontwikkeling toe leidde, een factor worden 
bij het succes van de Nederlandse Opstand.
Dr. Pieter Wagenaar, Vrije Universiteit
Managementroman
Je kunt (aankomende) ambtenaren op 
verschillende wijzen op hun functioneren 
in het openbaar bestuur voorbereiden, het 
schrijven van een roman is er één van. In 
dit geval is die exercitie nog gelukt ook. 
Een vijftal ‘professionals’ – twee adviseurs, 
De ‘makelaars’ van Karel V
Het Statencomplex waarover Karel V 
regeerde was zo groot, dat direct contact 
tussen vorst en gewestelijk en lokaal bestuur 
nauwelijks mogelijk was. In zijn uitstekende 
proefschrift onderzoekt Serge ter Braake hoe 
ambtenaren als ‘makelaars’ het gat opvul-
den. Ter Braake heeft de ambtenaren van 
Hof van Holland en Rekenkamer onderzocht, 
want juist zij vervulden een spilfunctie tus-
sen centraal en lokaal bestuur. Zijn onder-
zoeksmethode is prosopografi sch, klassiek 
historisch dus, maar op de achtergrond zijn 
sociologen als Bourdieu en Weber voortdu-
rend aanwezig. Theoretisch leunt de auteur 
verder vooral op het ‘makelaardijbegrip’ van 
Blockmans. Ter Braakes proefschrift is boven-
dien een direct vervolg op de dissertatie van 
Damen. Af en toe blijkt historische kennis-
verwerving dus toch cumulatief te zijn en 
dat is een plezierige verrassing.
De ambtenaren van Hof en Rekenkamer 
waren in dienst van de vorst, maar voor de 
steden hing veel af van hun steun: in on-
derhandelingen tussen vorst en Staten – de 
vertegenwoordiging van het lokale bestuur 
– blijkt de kant die de gewestelijke ambtena-
ren kozen over het algemeen de overhand 
te hebben gekregen. Er was steden dan ook 
wel wat aan gelegen hun steun te verwerven 
en dat leidde in de rijke giftencultuur van de 
vroege zestiende eeuw tot vele geschenken. 
De loyaliteit die ambtenaren voor hun stad 
van herkomst voelden, speelde ook een rol 
bij het verwerven van steun. De grens tussen 
oorbaar en corrupt gedrag werd in deze pe-
riode wel scherper getrokken, waardoor het 
voor gewestelijke ambtenaren steeds moei-
lijker werd hun intermediaire rol te vervullen. 
Gewestelijke ambtenaren waren cliënten 
Serge ter Braake, Met 
recht en rekenschap: de 
ambtenaren bij het Hof van 
Holland en de Haagse Re-
kenkamer in de Habsburgse 
tijd (1483-1558), Verloren, 
Hilversum, 2007, 
ISBN 9789087040109
Sanderijn Cels e.a., De 
ambtenaar die er werk van 
maakte. Management-
roman over verandering 
in het openbaar bestuur, 
Sdu, Den Haag, 2008, ISBN 
9789012125536
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boek verliest aan zeggingskracht nu een 
aantal auteurs niet alleen de plagen die zij 
beschrijven ernstig dramatiseert, maar ook 
de intenties daarachter in twijfel te trekt of 
zelfs de doelstellingen ervan tamelijk sug-
gestief in een kwaad daglicht te stelt. Daarbij 
worden grote woorden niet geschuwd. 
Als we sommige auteurs moeten geloven, 
leven we in barre tijden en gaan we nog veel 
beroerdere tijden tegemoet. En dat allemaal 
dankzij onze eigenwijze Farao’s.
Soms lijkt het erop dat de auteurs alle hoop 
op verandering en verbetering opgeven. De 
meeste bijdragen doen (wellicht daarom) 
geen poging voorstellen te formuleren, 
waarmee het openbaar bestuur de be-
schreven plaag kan bestrijden. Slechts een 
minderheid van de hoofdstukken bevat 
enkele noties over hoe het anders zou kun-
nen. In feite gaan alleen de hoofdstukken 
van De Vries over de moderne ambtenaar en 
van Van Thiel over het lege-nestsyndroom 
concreet en praktisch in op de vraag wat er 
moet gebeuren om van die plaag te worden 
verlost. De laatste alinea van het boek 
spreekt nog wel de hoop op een uittocht 
uit het Egypte van de tien plagen uit, maar 
elke notie ontbreekt in welke richting we het 
beloofde land moeten zoeken.
Dat laatste vind ik een gemis. Als bijdrage 
aan het debat is dit boek zeker geslaagd. 
Het stelt scherp waar het in ons openbaar 
bestuur mis gaat. Het legt genadeloos de 
wortels daarvan bloot. Maar als bestuurs-
kundige ben ik toch benieuwd naar de 
remedie om de beschreven kwaal onder de 
knie te krijgen of naar de routekaart naar het 
beloofde land. Toch hoop ik dat dit boek zijn 
doel bereikt, namelijk dat het bestuurders 
en politici aan het denken zet over datgene 
waar ze nu, vaak zonder na te denken, toe 
besluiten en de samenleving mee opza-
delen. Dan moeten ze maar even door de 
retoriek in sommige hoofdstukken heen en 
vooralsnog voor lief nemen dat de recepten 
en remedies wellicht in een volgend boek 
worden geboden.
Dr. Arwin van Buuren, Erasmus Universiteit 
Rotterdam
zijn of haar conclusies trekken. Voor het ove-
rige aanbevolen literatuur voor ambtenaren 
die het er niet bij willen laten zitten.
Bert Middel , burgemeester Smallingerland
 
Verhelderend & verfrissend
Na lezing van het boek dat door Frank 
Ankersmit en Leo Klinkers is geredigeerd, zal 
men niet gemakkelijk de conclusie kunnen 
voorkomen dat de bedrijfsmatige over-
heid is doorgeschoten. Zozeer zelfs dat we 
kunnen spreken van ernstige plagen van 
het openbaar bestuur als we bijvoorbeeld 
denken aan de transactiestaat (Ankersmit), 
interactief beleid (De Goede), verzelfstan-
diging (Van Thiel), marktwerking (Tonkens) 
en onderwijsvernieuwingen (Sommer). Dat 
was ook de bedoeling van de redacteuren, 
inzicht geven in de ernst van de kwalen die 
gepaard gaan met de doorgeslagen econo-
misering en monetarisering van alles waar 
het openbaar bestuur zich mee bezighoudt.
De kracht van het boek zit in de (soms mee-
dogenloos) scherpe analyse van de wortels 
van de kwalen, die het openbaar bestuur 
teisteren. Een tweede kracht van het boek 
is de ontmanteling van een aantal heilige 
huisjes. Waar ook wetenschappers veel 
bestuurlijke modes klakkeloos aanvaarden 
als vertrekpunt voor hun aanbevelingen (het 
meest pregnante voorbeeld is wel de mode 
van interactief bestuur) neemt dit boek na-
drukkelijk de vrijheid al deze modes kritisch 
tegen het licht te houden. Dat verheldert 
niet alleen, het verfrist bovendien.
Het boek had een licht ironiserende strek-
king moeten krijgen, aldus de inleiding. 
Dat is niet altijd gelukt. Sterker nog, het 
niet alleen in haar werk maar ook privé. Haar 
medewerkers proberen haar politieke voor-
keur te peilen, maar slagen daar niet in. Ze 
rijdt in een Volvo, dus is de conclusie dat ze 
in ieder geval geen VVD’er is, want VVD’ers 
rijden niet in een Volvo.
Of de nieuwe wind die de gemeentesecreta-
ris – en haar vertrouwelinge Doera Lex – laat 
waaien ook het politieke circuit schoon 
veegt, blijft onduidelijk. Waar het ambtelijk 
apparaat tot in detail treff end wordt gety-
peerd, lijkt het gemeentebestuur louter uit 
wethouders te bestaan die niets anders te 
doen hebben dan elkaar voor de voeten te 
lopen. De burgemeester – die een coördine-
rende taak heeft – komt in het verhaal nau-
welijks voor. De secretaris maakt de dienst 
uit, niet alleen als manager maar ook in de 
politieke besluitvorming. De gemeenteraad 
bemoeit zich er alleen mee wanneer er een 
confl ict dreigt tussen secretaris en college 
van B & W. Hier lijdt het boek aan oppervlak-
kigheid en aan een teveel aan clichés.
Juweeltjes in het verhaal zijn de beschrijvin-
gen van de heidedagen van het manage-
mentteam (afdelingshoofden en secretaris) 
en de slimme bedenksels van een ogen-
schijnlijk zwakbegaafde baliemedewerker. 
Ofwel, hoe verkwansel en hoe benut je 
het menselijk kapitaal binnen een dienst-
verlenende arbeidsorganisatie.? De afl oop 
van het verhaal verklap ik niet, behalve dat 
Doera Lex na enkele omwegen uiteindelijk 
ook gemeentesecretaris wordt. Niet in Bes-
tebroek, maar in de concurrerende buurge-
meente Kantellum.
Het boek is vlot en vaardig geschreven, 
waarvoor vooral Sanderijn Cels verantwoor-
delijk is. Zij schreef eerder Dat hoort u mij niet 
zeggen en De keukenprinses. Wel storend zijn 
de vele taalfouten in het boek. Zo is iets bij 
voortduring verassend in plaats van verras-
send, is er wel een burgermeester maar geen 
burgemeester, terwijl het gemeentebestuur 
wordt overvraagt in plaats van overvraagd. 
Wat evenmin nodig is, is een uigebreide 
nabeschouwing van maar liefst veertig 
pagina’s. Dit is wel het laatste waar je aan toe 
bent, wanneer je de roman – in mijn geval in 
één ruk – hebt uitgelezen. Laat de lezer zelf 
Frank Ankersmit & Leo 
Klinkers (red.), De tien 
plagen van de staat. De 
bedrijfsmatige overheid 
gewogen, Van Gennep, 
Amsterdam,  
ISBN 9789055159246
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Vandaag de dag bestaat in brede kring overeenstemming over de grote mate van verwantschap tussen de Vrijzin-
nig-Democratische Bond (VDB) en D66. Deze verwantschap heeft ook betrekking op het ideologisch-inhoudelijke 
profi el van beide partijen. Strekt die verwantschap zich ook uit tot de opvattingen van beide partijen over demo-
cratie en openbaar bestuur?
De verwantschap tussen VDB en D66
akkoord te gaan, was dat de cumulatie en katalyse 
van een al geruime tijd sluimerend confl ict tussen de 
consequent progressieve vleugel binnen het Neder-
landse liberalisme en de meer centristische krachten.
Zowel de consequent progressieven als centristen 
zagen een verband tussen formele en materiële 
democratie. Actieve overheidsinterventie was nodig 
om de grote massa van de burgers te verheffen tot 
het voor een volwaardig staatsburgerschap gewenste 
niveau van ontwikkeling en welstand. De consequent 
progressieven meenden echter dat het zuiverder was 
eerst het algemeen kiesrecht in te voeren, teneinde 
juist degenen die het grootste belang hadden bij de 
in te voeren sociale wetgeving ook daarover zeggen-
schap te geven. Bij hen ging de formele democratie 
dus vooraf  aan de materiële. Deze omkering van het 
in essentie Thorbeckiaanse paradigma van het pri-
maat van de materiele democratie was ongetwijfeld 
door de steriele debatten over het Kieswetsvoorstel-
Tak van Poortvliet geïnspireerd, waaruit bleek dat 
het onmogelijk was aanvaardbare criteria voor ‘wel-
stand en geschiktheid’  (de vereisten die de Grond-
wet van 1888 aan de toekenning van het kiesrecht 
verbond) te vinden.
Het primaat van de formele democratie boven de 
materiële zal de eigentijdse D66-aanhanger niet 
onbekend voorkomen. Ook bij D66 bestaat een 
groot geloof  in het curatieve effect van staatkundige 
hervormingen, waar het de problematische verhou-
ding tussen burger en bestuur (en de achterliggende 
vraagstukken) betreft. Het integrale democratiecon-
cept vormde de kern van het vrijzinnig-democra-
tisch inhoudelijk-ideologische profi el. Met dit profi el 
onderscheidde de VDB zich zowel van de liberalen 
D e VDB werd in 1901 opgericht op de golven van een zich in de decennia daarvoor gelei-
delijk manifesterend krachtig sociaal-liberalisme. 
Centraal daarin stond de notie dat de overheidsrol 
moest zorgen dat het individu in staat was zich te 
ontplooien. In de beginselverklaring van de Bond 
werd gerept van
“het wegnemen van de maatschappelijke oorzaken, 
welke tusschen de leden van het volk ongelijkheid 
scheppen of versterken ten aanzien van hun 
ontwikkelingsvoorwaarden.”1
De vrijzinnig-democraten onderscheidden zich van 
de hoofdstroom van het vooruitstrevend laat ne-
gentiende-eeuwse liberalisme door hun consequent 
uitgewerkte democratieconcept. Het eerste punt van 
hun beginselverklaring verwoordde namelijk een 
streven naar democratisering van het staatsleven. 
Dit streven werd uitgewerkt in de eis tot invoering 
van algemeen actief  en passief  kiesrecht voor man-
nen en vrouwen. De urgentieverklaring voor de 
grondwetsherziening, die noodzakelijk was voor de 
effectuering van deze eis, was zelfs de directe aanlei-
ding voor de oprichting van de VDB, de aanleiding, 
niet de oorzaak. Toen de algemene vergadering van 
de Liberale Unie weigerde met de urgentieverklaring 
Meine Henk Klijnsma
Dr. M. Klijnsma is werkzaam bij het ministerie van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.
Democratie en openbaar bestuur: 
Ook bij D66 bestaat een groot geloof in 
het curatieve eff ect van staatkundige 
hervormingen
1 H.P. Marchant, Onze politieke partijen, no.7. De Vrijzinnig-Democratische Partij, 14.
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concept, anders dan de eerder genoemde concepten, 
nauw bij de reëel bestaande opvattingen en senti-
menten van de overwegend vrijzinnig-protestantse 
achterban van de Bond aansloot, werd het spoedig 
populair. Kohnstamms democratiebegrip was geen 
theoretische abstractie, maar vloeide voort uit door 
velen ervaren en diep beleefde ethische opvattingen.
Typerend voor Kohnstamms democratiebegrip was 
het volgende citaat uit zijn Democratie in de branding:
“Een der lezers van mijn beschouwingen vatte zijn kritiek 
daarop samen met de woorden: ‘Gij zijt democraat, om-
dat gij gelooft in mensen. Ik kan dat niet.’ In den zin van 
het bovenstaande antwoordde ik toen: Ik geloof zo min 
als gij aan mensen, maar ik geloof in het Evangelie. Dit 
antwoord geeft zeker een deel van de waarheid, toch is 
de tegenstelling die er in ligt opgesloten [...] in den grond 
onjuist. Want juist het Evangelie leert ons te geloven in 
mensen, in hen vertrouwen te stellen. Nooit heeft iemand 
zo grenzenloos vertrouwen geschonken als Hij, die een 
zondares liet gaan met het simpele woord: Ga henen en 
zondig niet meer. Daarom vermag ook alleen Hij grenze-
loos vertrouwen te wekken.”3
Inclusieve democratie
Aan de verwantschap met deze godsdienstige rich-
ting ontleende de VDB een sterke morele, ethische 
imperatief  die heel zichtbaar was in zijn voorkeur 
voor nationale ontwapening in de jaren 1924-1936, 
maar ook in zijn inclusieve visie op democratie en 
belangenbehartiging.
Van meet af  aan streefde de VDB ernaar het gehele 
Nederlandse volk te vertegenwoordigen. Zijn 
pleidooi voor emancipatie van achtergestelde (en 
achtergebleven) groepen als de arbeidersklasse en 
vrouwen berustte op de idee dat iedereen op gelijke 
voet moest kunnen participeren ten behoeve van het 
gemene best. Deze inclusieve visie op (materiële) 
democratie deelden de vrijzinnig-democraten met 
de Duitse sociaal-liberale Nationalsoziale Verein van 
Friedrich Naumann en de vroeg twintigste-eeuwse, 
etatistische linkervleugel van de Britse Liberals rond 
Lloyd George en Churchill.4
Ook na de totstandkoming van de pacifi catiede-
mocratie in 1917-1918 bleef  de VDB zich voor de 
belangen inzetten die in het toenmalig polderland-
schap niet of  onvoldoende werden behartigd, zoals 
van vrouwen, niet of  niet bij een erkende vakbond 
georganiseerde werknemers, pachtboeren en gods-
dienstige minderheden als joden en doopsgezinden. 
als de sociaal-democraten. Latere aanzetten om tot 
een volwaardige vrijzinnig-democratische ideologie 
te komen, zoals de leer van de rechtssoevereiniteit 
van Krabbe en het systeemloze model van partij-
leider Marchant, kenmerkten zich door een grote 
nadruk op de twee-eenheid van formele en materiële 
democratie. Voor het ‘gewone’  vrijzinnig-demo-
cratisch kader en electoraat was echter een andere 
ideologische verdieping van het gedachtegoed van 
de VDB veel wezenlijker. De in grote meerder-
heid vrijzinnig-protestantse vrijzinnig-democraten 
ondergingen sterk de invloed van de veranderingen 
die zich in de eerste decennia van de twintigste eeuw 
in deze godsdienstige stroming voltrokken.
Invloed vrijzinnig-protestantisme
Vanaf  het midden van de negentiende eeuw was 
het modernisme zo niet de dominante dan toch 
een belangrijke stroming binnen de Nederlands 
Hervormde Kerk geworden.2 Dit godsdienstig 
veranderingsproces leidde ertoe dat het Nederlandse 
liberalisme, in het bijzonder zijn linkervleugel, een 
vaste aanhang onder een deel van het protestantse 
kerkvolk verwierf, een aanzienlijk deel van de 
vaderlandse bourgeoisie (dominee, dokter, notaris), 
maar ook de getalsmatig meer gewicht in de schaal 
leggende brede middenklasse van boeren en kleine 
zelfstandigen in Noord-Nederland en Noord-Hol-
land benoorden het IJ.
Voor 1914 werd de godsdienstige vrijzinnigheid 
sterk door het typisch negentiende-eeuwse voor-
uitgangsgeloof  bepaald. Dit optimisme werd door 
de verschrikkingen van de Eerste Wereldoorlog 
geknakt. Ook in het neutrale Nederland was dat 
het geval. Vrijzinnig theologen als de veelzijdige ge-
leerde Philip Kohnstamm, die ook een prominente 
plaats binnen de VDB innam, herijkten hun gods- 
en mensbeeld. Deze heroriëntatie leidde ook tot 
een vernieuwd democratieconcept. Juist omdat dit 
Van meet af aan streefde de VDB 
ernaar het gehele Nederlandse volk te 
vertegenwoordigen
2 Drie kleinere protestantse kerken, Doopsgezinde Broederschap,  de Remonstrantse 
Broederschap en de Evangelisch-Lutherse Kerk, waren in dezelfde tijd overwegend vrijzinnig 
geworden.
3 Ph. A. Kohnstamm, Democratie in de branding, 63.
4 P. Addison, Churchill on the home front 1900-1955, 82-151. 
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Deze groepen wisten hun belangen bij de vrijzinnig-
democraten in goede handen.
Verdediging democratische rechtsstaat
De vrijzinnig-democratische visie op democratie en 
burgerschap kreeg vorm rond de vorige eeuwwisse-
ling. In die tijd hadden de democraten de wind mee. 
De apotheose van deze tijdgeest was de grondwets-
herziening van 1917, waardoor het algemeen kies-
recht (pas in 1919 voor vrouwen)5 en de evenredige 
vertegenwoordiging werden ingevoerd.
Vanaf  de jaren ’20 nam de populariteit van de 
democratie af. Vooral onder invloed van de econo-
mische crisis die het volgende decennium beheerste, 
wonnen autoritaire en totalitaire denkbeelden aan 
populariteit. Als gevolg daarvan kregen extreme 
groeperingen op de beide uiteinden van het politieke 
spectrum de wind in de zeilen. Ook gematigde par-
tijen waren allesbehalve immuun voor extremistische 
infectie. Bij de protestantse ARP en CHU, alsmede 
bij de conservatief-liberale Vrijheidsbond werd altijd 
al in termen van gezag en orde gedacht. De RKSP 
kwam sterk onder invloed van corporatistische 
denkbeelden (vooral die van de niet-democratische 
variant), terwijl de SDAP nog steeds niet ten volle 
voor de democratische rechtsstaat had gekozen; 
binnen de sociaal-democratie bleven revolutionaire 
sentimenten vlak onder de oppervlakte (en soms 
daarboven) bestaan. De VDB was een van de wei-
nige partijen die pal bleef  staan voor de democrati-
sche rechtsstaat.
In vrijzinnig-democratische kring bestond tijdens 
het interbellum ook zorg over de richting waarin 
zich het parlementaire stelsel in die tijd ontwikkelde. 
Samenwerking tussen confessionele en niet-con-
fessionele partijen was vrijwel onmogelijk, terwijl 
binnen het confessionele kamp in toenemende mate 
spanningen waren. Hierdoor werd het steeds moei-
lijker stabiele parlementaire kabinetten te vormen. Il-
lustratief  was het mislukken van de formatiepoging-
Marchant na de Vaticaancrisis van 1925. Uiteindelijk 
lukte het de christelijk-historische leider De Geer 
enkele weken later wel een kabinet te vormen, zij het 
op een uiterst extra-parlementaire grondslag.  De 
VDB zag dit met afgrijzen aan. Extra-parlementaire 
kabinetten leidden tot verzwakking van het parle-
mentaire stelsel, was de vrees, en daarmee uitein-
delijk ook van de parlementaire democratie. In een 
tijdsgewricht waarin velen op de gekozen volksverte-
genwoordiging neerkeken, was deze vrees niet zo ver 
gezocht als zij vandaag de dag wellicht lijkt.
Vanaf  1936 verlieten de democratische krachten 
in Nederland hun defensieve stellingen. De radi-
calisering van de NSB, de toenemende vrees voor 
nazi-Duitsland en het lichte economisch herstel na 
de devaluatie van de gulden zorgden voor een ken-
tering in het politiek-psychologische klimaat. Ineens 
was het weer ‘in’ om democraat te zijn. De VDB 
spon daar onmiddellijk garen bij. De Kamerverkie-
zingen van 1937 en de staten- en raadsverkiezingen 
van 1939 verliepen uiterst succesvol voor de Bond. 
Opmerkelijk was dat de vrijzinnig-democraten bij 
hun democratisch offensief  ook de nationale kaart 
(tot dan toe een privilege van de uiterste rechter-
zijde) uitspeelden: een goede Nederlander kon niet 
anders dan democraat zijn; wie geen democraat was, 
kon niet langer een goede Nederlander zijn (maar – 
zo luidde de impliciete boodschap – een potentiële 
landverrader).
Democratische vernieuwing
De democratische vernieuwingsagenda van de VDB 
was met de grondwetsherziening van 1917 niet 
afgewerkt. De vrijzinnig-democraten streefden naar 
verdergaande staatsrechtelijke hervormingen, zoals 
invoering van het referendum en afschaffi ng van de 
Eerste Kamer. Opmerkelijk genoeg stond de aan-
stellingswijze van de burgemeester niet ter discussie. 
Hetzelfde gold voor de monarchie, hoewel binnen 
de partij altijd een jacobijnse stroming aanwezig 
bleef. Dat laatste bleek uit de met de nodige veront-
waardiging geschraagde pleidooien van vrijzinnig-
democratische zijde om feodale relicten in de sfeer 
van het jachtrecht af  te schaffen.
Vooral in de vroege jaren ’20, toen nog een zekere 
mate van optimisme over het welslagen van een vol-
gende ronde democratische hervormingen bestond, 
kenden vrijzinnig-democraten veel waarde aan 
democratische vernieuwing toe. Later verfl auwde de 
aandacht. Kennelijk was de instandhouding van het 
bestaande democratische systeem al lastig genoeg. In 
 De democratische vernieuwingsagenda van 
de VDB was met de grondwetsherziening van 
1917 niet afgewerkt
5 Als gevolg van de aanvaarding van een initiatief-wetsvoorstel van de vrijzinnig-
democratische leider Marchant. 
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werden. Bedacht moet worden dat zowel Van De-
venter als Van Vollenhoven prominente vrijzinnig-
democraten waren.
Opvallender waren de pleidooien in de jaren ’20 en 
vroege jaren ’30 ten gunste van een Europese fede-
ratie en zelfs een Europese monetaire unie. Na 1933 
verstomden die geluiden om voor de hand liggende 
redenen. Wel bleven veel vrijzinnig-democraten 
nog lange tijd hopen op de totstandkoming van een 
systeem van collectieve veiligheid.
Conclusie
Net als D66 vandaag de dag was de VDB een intens 
democratische partij. Na de invoering van het 
algemeen kiesrecht en de evenredige vertegenwoor-
diging zakte de vrijzinnig-democratische aandacht 
voor verdergaande democratische hervormingen 
(referendum, afschaffi ng Eerste Kamer) weg. De 
verklaring daarvoor was simpel, de VDB had zijn 
handen vol aan de verdediging van de bestaande 
democratische rechtsstaat.
Een tweede verschil tussen beide partijen was het 
verband tussen de formele en de materiële demo-
cratie. Beide partijen onderkenden dat er een relatie 
tussen die noties bestond, ook binnen D66 worden 
maatschappelijke vraagstukken (en de oplossingen 
daarvoor) in sterke mate gepercipieerd in ter-
men van het ontplooiingsliberalisme. Bij de VDB 
gebeurde dat echter veel meer vanuit het ethisch 
perspectief  van het vooroorlogs vrijzinnig-protes-
tantisme. Bij D66 ontbreekt een dergelijk ideolo-
gisch ankerpunt. Dit laatste zou als passend in het 
huidige post-materialistische tijdsgewricht kunnen 
worden beschouwd en daarmee niet per defi nitie als 
nadelig. ■
de partijbladen De Vrijzinnig-Democraat en De Opbouw 
bleven echter regelmatig artikelen over staatsrechte-
lijke vernieuwingsthema’s verschijnen. Soms waren 
deze van internationaal vergelijkende aard, bijvoor-
beeld over de praktijk van het referendum en het 
volksinitiatief  in Zwitserland.
Inrichting openbaar bestuur
De bestuurlijke organisatie was voor de Tweede 
Wereldoorlog een thema dat nauwelijks de belang-
stelling trok. De notie dat effectieve overheidsin-
terventie met de aard en schaal van de organisatie 
van het binnenlands bestuur te maken zou kunnen 
hebben, was in beperkte mate aanwezig. Gemeente-
lijke herindelingen beperkten zich tot de randen van 
de grote steden en waren niet omstreden, ook niet 
bij de vrijzinnig-democraten.
De pionier van de Nederlandse bestuurskunde, Van 
Poelje, was weliswaar (waarschijnlijk) een vrijzinnig-
democraat, binnen de VDB bezat hij niet veel 
invloed. Dat laatste was wel het geval met de vele 
experts op het vlak van het staats- en gemeenterecht 
die de Bond rijk was, zoals Oud, Kranenburg, Kooi-
man en (meer in de hoek van de sympathisanten) 
Oppenheim.
Uitgesproken progressief  was de VDB wel waar het 
aspecten van openbaar bestuur betrof  die de lands-
grenzen overschreden. Op koloniaal gebied was en 
bleef  de ethische stroming sterk, ook toen vanaf  
de late jaren ’20 zelfbestuur voor en dekolonalisatie 
van Indonesië in brede kring vrijwel onbespreekbaar 
Net als D66 vandaag de dag was de VDB een 
intens democratische partij
Maatschappelijke organisaties 
Esther van den Berg & Joep de Hart, 
Maatschappelijke organisaties in beeld, SCP, 
Den Haag, 2008, ISBN 9789037703917
Dit rapport van het Sociaal en Cultureel Plan-
bureau geeft een beeld van de ontwikkeling 
van aantallen leden en donateurs van meer dan 
130 grotere maatschappelijke organisaties in 
Nederland. Aandacht wordt besteed aan hun 
oriëntatie op Brussel. Ongeveer een kwart van 
de organisaties heeft regelmatig overleg met 
Europese instellingen. Verder richtte het onder-
zoek zich op verschuivingen in het vrijwilligers-
werk. In de periode van 1980 tot 2000 groeiden 
deze organisaties ongeveer 40% in aantal 
leden of donateurs, gedeeltelijk veroorzaakt 
door de groei van de bevolking en vergrijzing. 
Daarentegen halveerden de ledentallen van 
de politieke partijen. Grote verliezen leden ook 
vrouwenorganisaties en kerken. De organisa-
ties voor natuur en milieu groeiden het sterkst, 
evenals die welke zich richten op internationale 
hulp en solidariteit en consumentenorganisa-
ties. Het aandeel van de Nederlandse bevolking 
van achttien jaar en ouder dat vrijwilligerswerk 
verricht, liep terug van 45% in 1980 tot 37% in 
2004. Het meeste vrijwilligerswerk wordt in de 
sport, de amateurkunst, de zorg, het onderwijs 
en de kerk verricht.
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